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Achtergronddepositie De heersende depositie als gevolg van he totaal van bijdragen van 
alle emissiebronnen exclusief de bijdrage van de bron(nen) van de 
activiteit(en) die worden beschouwd. 
 
Depositieruimte De ruimte die in het kader van de PAS beschikbaar is voor 
stikstofdepositie op een in het programma opgenomen Natura 
2000-gebied die het gevolg is van wijziging of uitbreiding van 
bestaande activiteiten of het gevolg is van de realisatie van nieuwe 
projecten of verrichting van nieuwe andere handelingen, 
uitgedrukt in mol/ha/jaar. 
 
Externe werking Handelingen buiten het Natura 2000-gebied die effecten kunnen 
hebben op de instandhoudingsdoelstellingen. 
 
Gebiedsanalyse Een document dat voor een Natura 2000-gebied beschrijft welke 
beschermde habitattypen er voorkomen en wat de huidige staat 
van de natuur is. Daarnaast wordt beschreven welke belasting 
stikstof naar verwachting de komende jaren zal vormen, de keuze 
van herstelmaatregelen wordt onderbouwd en een ecologische 
oordeel over  het behalen van de instandhoudingsdoelstellingen 
wordt gegeven. 
 
Kritische depositiewaarde  
(KDW) 
De grens waarboven het risico bestaat dat de kwaliteit van het 
habitat significant wordt aangetast als gevolg van de verzurende 
en/of vermestende invloed van atmosferische stikstofdepositie. 
 
Ontwikkelingsruimte Het deel van de depositieruimte dat dat beschikbaar is voor 
toedeling in of reservering voor besluiten als bedoeld in artikel 2.7, 
eerste lid Besluit Natuurbescherming. 
 
Passende beoordeling De beoordeling inventariseert, op basis van de beste 
wetenschappelijke kennis ter zake, alle aspecten van het plan die 
op zichzelf of in combinatie met andere plannen of projecten de 
instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied in 
gevaar kunnen brengen. 
 
Plantoets Onderzoek waarin wordt vastgesteld of een plan afzonderlijk of in 
combinatie met andere plannen of projecten significante gevolgen 
kan hebben voor een Natura 2000-gebied. 
 
Significante gevolgen Gevolgen van een plan of project die, gelet op de 
instandhoudingsdoelstellingen van het betreffende Natura 2000-
gebied, kunnen leiden tot een verslechtering van de 
gekwalificeerde natuurwaarden. 
 
Totale depositie Achtergronddepositie in combinatie met de (gecumuleerde) 




Stikstofdepositie De neerslag van stikstof uit de lucht op een oppervlakte, uitgedrukt 
in mol/ha/jaar. 
 
Verlaagde grenswaarde Verlagen van de grenswaarde van 1 mol/ha/jaar naar 0,05 
mol/ha/jaar  wanneer in een hectare van een voor stikstof 
gevoelige habitat in een Natura 2000-gebied 5% of minder over is 
van het deel van de depositieruimte dat in het kader van de PAS 
beschikbaar is gesteld voor meldingen (de ruimte voor 
ontwikkelingen onder de grenswaarde), artikel 2.12, lid 2 Besluit 
natuurbescherming. 
 
Voorzorgsbeginsel Voor een plan of project wordt geen toestemming verleend indien 
niet kan worden uitgesloten dat het plan of project significante 






1 Inleiding  
1.1 Aanleiding 
Bij het vaststellen van bestemmingsplannen moet rekening worden gehouden met de 
invloed van die bestemmingsplannen op Natura 2000-gebieden. In dat kader onderzoekt 
men onder andere de gevolgen van stikstofdepositie op kwalificerende natuurwaarden. 
Stikstofdepositie kan namelijk leiden tot verzuring en vermesting, waardoor de kwaliteit van 
habitats en soorten in natuurgebieden kan verslechteren en een gunstige staat van 
instandhouding in het geding kan komen. Wanneer een bestemmingsplan (mogelijk) 
significante gevolgen kan hebben voor Natura 2000-gebieden moet voor het 
bestemmingsplan een passende beoordeling worden opgesteld.1 Zowel Woldendorp als 
Kajaan stellen vast dat men worstelt met de wijze waarop van het aspect stikstof moet 
worden beoordeeld in een passende beoordeling voor een bestemmingsplan.2 Problemen in 
de beoordeling bestaan uit: het verkeerd vaststellen van de referentiesituatie, niet uitgaan 
van de maximale invulling van het bestemmingsplan, het onterecht meenemen van het 
effect van compenserende maatregelen of een toename van de stikstofdepositie in een 
overbelast Natura 2000-gebied als niet relevant beoordelen.3 
 
De Programmatische Aanpak Stikstof (PAS) die op 1 juli 2015 is ingevoerd, draagt uit zichzelf 
niet bij aan het voorkomen van de eerder genoemde problemen in de beoordeling van het 
aspect stikstof. Daarnaast maakt de PAS het niet eenvoudiger om 
ontwikkelingsmogelijkheden met stikstofdepositie op te nemen in bestemmingsplannen 
omdat veel maatregelen om het effect van de stikstofdepositie te verminderen reeds zijn 
opgenomen in de PAS. Kajaan benoemt echter diverse oplossingsrichtingen voor het 
afwegen van het aspect stikstof in kader van een bestemmingsplan: 
1. Concluderen dat een toename van stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden niet 
leidt tot aantasting van dit gebied vanwege de maatregelen die met de PAS zijn 
voorzien; 
2. Ontwikkelingsmogelijkheden opnemen in een bestemmingsplan onder de 
voorwaarde dat door middel van intern salderen de stikstofemissie niet toeneemt; 
3. De aanvaardbaarheid van ontwikkelingen onderbouwen door te verwijzen naar de 
ontwikkelingsruimte in de PAS, waarbij de PAS aantoont dat het toedelen van 
ontwikkelingsruimte niet leidt tot aantasting van een Natura 2000-gebied; 
                                                          
1
 Op basis van art. 2.8, eerste lid Wnb is het verplicht een passende beoordeling op te stellen indien niet kan 
worden uitgesloten dat een plan of project significante gevolgen heeft voor een Natura 2000-gebied. Bij het 
bepalen of een passende beoordeling noodzakelijk is, mogen maatregelen die het effect van het plan 
verminderen (mitigeren) niet worden meegenomen.  
2
 Kajaan, Gst. 2015/69, par. 2.2  en Woldendorp, BR 2016/10, par. 2-7 (online).  
3
 Zie voor meer informatie Kajaan, Gst. 2015/69 en Woldendorp, BR 2016/10. 
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4. Alleen ontwikkelingen onder de grenswaarde van 1 mol/ha/jaar dan wel 0,05 
mol/ha/jaar toestaan.4 
 
In de praktijk is in het afgelopen 1,5 jaar op diverse manieren getracht een relatie te leggen 
tussen de PAS en stikstofdepositie als gevolg van ruimtelijke ontwikkelingen die mogelijk 
worden gemaakt met bestemmingsplannen. Diverse geschillen met betrekking tot de 
toedeling van stikstof aan projecten zijn aan de bestuursrechter voorgelegd, maar deze heeft 
nog geen uitspraak gedaan.5 Als gevolg daarvan bestaat onduidelijkheid met betrekking tot 
de lijn die de rechter gaat volgen en of de invoering van de PAS gevolgen gaat hebben voor 
de beoordeling van het effect van stikstof in bestemmingsplannen.   
 
1.2 Probleemstelling en onderzoeksvraag 
Bestemmingsplannen maken geen onderdeel uit van de PAS.6 Hiervoor is onder andere 
gekozen om te voorkomen dat ‘bestemmingsplannen een te groot beslag leggen op de 
schaarse ontwikkelingsruimte voor projecten en andere handelingen’.7 Daarnaast wordt het 
verschil in de geldingsduur van bestemmingsplannen (10 jaar) ten opzichte van de 
geldingsduur van een PAS-periode (6 jaar) als een belemmering gezien.8 Toch heeft het 
ministerie van Economische Zaken een handreiking gepubliceerd waarin wordt aangegeven 
op welke wijze de PAS kan helpen bij het uitvoeren van de plantoets voor 
bestemmingsplannen. De handreiking bevat een toelichting op het gebruik van AERIUS als 
rekeninstrument en het verzamelen van informatie ten behoeve van de passende 
beoordeling. Voor dat laatste doel kan gebruik worden gemaakt van de opgestelde 
gebiedsanalyses en de passende beoordeling in het kader van de PAS.  
 
In de praktijk worden de systematiek van de PAS en de grenswaarden in de regeling PAS bij 
het opstellen van een passende beoordeling als handvaten gebruikt om te bepalen wanneer 
de stikstofdepositie als gevolg van een bestemmingsplan een mogelijk significant verstorend 
effect heeft. Het is de vraag of deze aanpak acceptabel is. De probleemstelling in deze 
scriptie luidt daarom als volgt: Bieden de grenswaarden die zijn opgenomen in de 
Programmatische Aanpak Stikstof aanknopingspunten om te bepalen of een 
bestemmingsplan een mogelijk significant verstorend effect heeft op de kwalificerende 
                                                          
4
 Kajaan, Gst. 2015/69 par. 4 (online). 
5
 Medio mei 2017 heeft de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State een verwijzingsuitspraak 
gedaan waarin prejudiciële vragen zijn gesteld aan het Europese Hof van Justitie. Op het moment van het 
schrijven van deze scriptie (augustus 2017) heeft het Europese Hof nog geen antwoord gegeven op de gestelde 
vragen.  
6
 Met uitzondering van bestemmingsplannen in het kader van de Crisis- en Herstelwet, zijn 
bestemmingsplannen niet in art 2.7, lid 1 Besluit natuurbescherming benoemd als een besluit waarin 
ontwikkelingsruimte wordt toebedeeld.  
7
 Ministerie van EZ 2015, p. 12.  
8
 Ministerie van EZ 2015, p. 12. Zie voor verdere bezwaren tegen het toekennen van ontwikkelingsruimte aan 
bestemmingsplannen Woldendorp, BR 2016/10 par. 10 (online).  
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natuurwaarden van een Natura 2000-gebied? Voor het beantwoorden van de voorgaande 
probleemstelling kan niet worden volstaan met een analyse van de manier waarop de 
grenswaarden in de PAS tot stand zijn gekomen. Het is voor dat doel ook noodzakelijk om 
enkele andere onderdelen van de systematiek van de PAS te onderzoeken. Hierbij gaat het 
met name om de afweging om bepaalde Natura 2000-gebieden niet op te nemen in de PAS 
en een deelgebiedbenadering die wordt gevolgd in de PAS waarbij alleen aan bepaalde 
deelgebieden ontwikkelingsruimte wordt toegekend. Om deze deelgebiedbenadering goed 
te begrijpen wordt ook ingegaan op het effect van bronmaatregelen die zijn opgenomen in 
de PAS. Enige (achtergrond)kennis van de PAS wordt bekend verondersteld bij de doelgroep 
van deze scriptie, te weten omgevingsrechtjuristen. 
 
1.3 Methode 
Op basis van de wetshistorie en literatuuronderzoek wordt de werking van de PAS 
geanalyseerd. Er is nog geen jurisprudentie beschikbaar waarin wordt ingegaan op 
toepassing van (het instrumentarium) van de PAS bij het vaststellen van 
bestemmingsplannen. Wel heeft het Hof van Justitie van de Europese Unie diverse 
uitspraken gedaan die betrekking hebben op art. 6, derde lid van de Habitatrichtlijn welke 
(mogelijk) relevant zijn voor probleemstelling.9 De Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad 
van State  doet regelmatig uitspraken die betrekking hebben op bestemmingsplannen en de 
Natuurbeschermingswet 1998. Mede op basis van deze jurisprudentie van voor de invoering 
van de PAS, wordt getoetst of, dan wel welke elementen van de PAS bruikbaar zijn bij het 
bepalen van mogelijke significante verstorende effecten van het bestemmingsplan. 
 
1.4 Maatschappelijke relevantie 
Indien voor een bestemmingsplan een passende beoordeling wordt opgesteld, is de 
initiatiefnemer van het bestemmingsplan op basis van art. 7.2a, eerste lid Wet milieubeheer 
verplicht voor dit bestemmingsplan een MER op te stellen.10 In de MER worden alle 
milieueffecten van het bestemmingsplan inzichtelijk gemaakt maar het op te stellen m.e.r.-
rapport heeft betrekking op meer aspecten dan alleen natuur of stikstofdepositie. Zeker 
voor relatief kleine bestemmingsplannen wordt het opstellen van een MER door de 
initiatiefnemer als een overbodige verplichting beschouwd. Het opstellen van een MER en 
een passende beoordeling is niet zonder belang. Bij  een foutieve afweging met betrekking 
tot het verslechterend of significant verstorend effect van de stikstofdepositie op 
kwalificerende natuurwaarden waardoor ten onrechte geen passende beoordeling is 
opgesteld, bestaat de kans dat een bestemmingsplan inclusief rechtsgevolgen wordt 
                                                          
9
 Bijvoorbeeld de arresten HvJ EU 15 mei 2014, ECLI:EU:C:2014:330 (Briels)  en HvJ EU 21 juli 2016, 
ECLI:EU:C:2016:583 (Orleans), 
10
 Op grond van art. 7.2a, tweede lid Wm kunnen bij AMvB categorieën van gevallen worden aangewezen 
waarop de verplichting tot het opstellen van een MER niet van toepassing is.   
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vernietigd door de rechter.11 Wanneer na vernietiging door de rechter nog een passende 
beoordeling moeten worden opgesteld, kan dit leiden tot aanzienlijke vertragingen met 
betrekking tot het vaststellen van het bestemmingsplan.12 Als vooraf duidelijk is wanneer 
het noodzakelijk is om een passende beoordeling op te stellen, kunnen (onnodige) 
vertragingen worden voorkomen. Nu nog onduidelijkheid bestaat over de vraag in welke 
gevallen en op welke manier de mogelijke negatieve effecten van stikstofdepositie in een 
habitattoets en/of passende beoordeling moeten worden meegewogen, maken gemeenten 
soms de keuze om bepaalde ontwikkelingen niet op te nemen in het bestemmingsplan.13 De 
ontwikkelingen die zijn toegestaan op basis van het bestemmingsplan, kunnen namelijk van 
invloed zijn op de stikstofemissie als gevolg van het plan.14 Dit is prima wanneer de 
ontwikkeling niet echt noodzakelijk is. Wanneer gewenste of noodzakelijke ontwikkelingen 
bewust weggelaten worden in een bestemmingsplan, kan dit remmend werken op 
economische ontwikkelingen. Om die reden is het belangrijk om na te gaan of de PAS 
aanknopingspunten biedt om de bepalen wanneer een bestemmingsplan mogelijkerwijs 
significante effecten heeft voor kwalificerende natuurwaarden in Natura 2000-gebieden.  
 
1.5 Leeswijzer 
Hoofdstuk 2 heeft betrekking op het wettelijk kader en relevante jurisprudentie. In 
hoofdstuk 3 en 4 worden verschillende aspecten van de PAS die mogelijk relevant zijn om te 
bepalen of een bestemmingsplan mogelijke verslechterende of significant verstorende 
effecten heeft op kwalificerende soorten in Natura 2000-gebieden geanalyseerd. In 
hoofdstuk 3 wordt ingegaan op de criteria die worden gebruikt om te bepalen of een Natura 
2000-gebied in de PAS wordt opgenomen (en dus bepalen of een onderzoek naar 
stikstofdepositie noodzakelijk is), de deelgebiedbenadering binnen de PAS waarbij een 
onderscheid wordt gemaakt tussen hexagonen waaraan ontwikkelingsruimte wordt 
toegedeeld en overige hexagonen waar kwalificerende natuurwaarden voorkomen en de 
invloed van bronmaatregelen in de PAS op deze deelgebiedbenadering. In hoofdstuk 4 wordt 
nagegaan of de grenswaarden van de PAS aanknopingspunten bieden om te bepalen vanaf 
welke toename van de stikstofdepositie een passende beoordeling voor een 
bestemmingsplan noodzakelijk is. Hoofdstuk 5 bevat de conclusies en aanbevelingen. 
 
                                                          
11
 In het kader van finale geschilbeslechting bij de bestuursrechter komt het echter steeds minder voor dat een 
besluit inclusief rechtsgevolgen in zijn geheel wordt vernietigd.  
12
 Zeker wanneer de passende beoordeling leidt tot nieuwe inzichten die vragen om een nieuwe afweging van 
de ontwikkelingen die met het bestemmingsplan mogelijk worden gemaakt.  
13
 Nieuwe bestemmingen inclusief de bijbehorende regels. 
14
 Neem bijvoorbeeld een bestemmingsplan dat voorziet in de ontwikkeling van een bedrijventerrein met 
bedrijven in milieucategorie 1 tot en met 3, maar waar op basis van een binnenplanse afwijking ook bedrijven 
in milieucategorie 4 (met een hogere stikstofemissie) zijn toegestaan. Bij het inzichtelijk maken van de 
gevolgen voor de stikstofdepositie moet worden uitgegaan van de maximaal planologische mogelijkheden, in 
dit geval milieucategorie 4. Het opnemen van de binnenplanse afwijking heeft dus gevolgen voor de wijze 
waarop de habitattoet en/of passende beoordeling uitgevoerd moet worden.  
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2 Wettelijk kader  
Dit hoofdstuk bevat een overzicht van het wettelijk kader van gebiedsbescherming en de 
programmatische aanpak stikstof. Als eerste wordt ingegaan op gebiedsbescherming in 
relatie tot bestemmingsplannen. Vervolgens worden de relevante bepalingen uit de 
Programmatische Aanpak Stikstof geanalyseerd. Op de relatie tussen bestemmingsplannen 
en de PAS wordt uitgebreid ingegaan in hoofdstuk 3 en hoofdstuk 4. Het Europese Hof van 
Justitie heeft diverse uitspraken gedaan die betrekking hebben op gebiedsbescherming. De 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State is in verschillende uitspraken ingegaan 
op de relatie tussen gebiedsbescherming en bestemmingsplannen. De uitspraken die in het 
kader van de onderzoeksvraag relevant zijn, worden besproken. Er is nog geen 
jurisprudentie beschikbaar over de PAS in relatie tot bestemmingsplannen.15  
 
De PAS is gericht op het verwezenlijken van de instandhoudingsdoelstellingen voor 
stikstofgevoelige habitats. Onder stikstofgevoelige habitats worden verstaan: ‘voor stikstof 
gevoelige leefgebieden voor vogelsoorten, natuurlijke habitats en habitats van soorten 
waarvoor een instandhoudingsdoelstelling geldt’.16 De PAS heeft daarmee betrekking op de 
bescherming van gebieden en soorten in het kader van de Habitatrichtlijn en Vogelrichtlijn. 
Soorten (waaronder vogels) zijn gevoelig voor stikstof wanneer de voor dit soort relevante 
habitats gevoelig zijn voor stikstof. De PAS biedt bescherming aan soorten door hun voor 
stikstofgevoelige leefgebieden op te nemen in het programma, ook wanneer voor de habitat 
die als leefgebied dient geen afzonderlijke instandhoudingsdoelstellingen zijn geformuleerd. 
De verdere bescherming van de leefgebieden vindt plaatst via de systematiek van 
gebiedsbescherming. Om die reden wordt in deze scriptie niet specifiek ingegaan op 
soortbescherming in het kader van de Habitatrichtlijn of de bescherming van leefgebieden 
van vogels in het kader van de Vogelrichtlijn.  
 
2.1 Gebiedsbescherming en bestemmingsplannen 
Gebiedsbescherming is onder andere geregeld in art. 6 van de Habitatrichtlijn (verder: Hrl). 
Voor plannen en projecten die geen directe relatie hebben met het beheer van het Natura 
2000-gebied, zijn met name art. 6, tweede tot en met vierde lid Hrl relevant. In Nederland is 
art. 6 Hrl geïmplementeerd in de Wet natuurbescherming (Wnb, voorheen de 
Natuurbeschermingswet 1998).  
 
                                                          
15
 Op het moment van het schrijven van deze scriptie (augustus 2017) zijn diverse zaken voorgelegd aan de 
Afdeling, de Afdeling heeft in deze zaken nog geen uitspraak gedaan omdat de Afdeling in zijn uitspraak van 17 
mei 2017 prejudiciële vragen heeft gesteld aan het Hof van Justitie van de Europese Unie (zie ABRvS 17 mei 
2017, ECLI:NL:RVS:2017:1259). 
16
 Art. 1.1 Besluit natuurbescherming. 
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Artikel 6, lid 2 Hrl bevat een algemene verplichting om passende maatregelen te treffen die 
ervoor zorgen dat de kwaliteit van de natuurlijke habitats en de habitats van soorten in 
Natura 2000-gebieden niet verslechtert en geen storende factoren optreden voor de soorten 
waarvoor de gebieden zijn aangewezen voor zover die factoren, gelet op de doelstellingen, 
een significant effect zouden kunnen hebben. Dit artikel is in verschillende artikelen in de 
Wnb uitgewerkt. De zorgplicht die is opgenomen in art. 1.11 Wnb vormt de basis voor het 
treffen van passende maatregelen. De verantwoording voor het treffen van deze 
maatregelen is geregeld in art. 2.2, tweede lid Wnb en art. 2.10, eerste lid Wnb.  
 
Artikel 6, derde en vierde lid Hrl zijn verwerkt in artikel 2.7 en 2.8 Wnb. Artikel 2.7, eerste lid 
van de Wnb luidt als volgt: ‘Een bestuursorgaan stelt een plan dat niet direct verband houdt 
met of nodig is voor het beheer van een Natura 2000-gebied, en dat afzonderlijk of in 
combinatie met andere plannen op projecten significante gevolgen kan hebben voor een 
Natura 2000-gebied, uitsluitend vast indien is voldaan aan artikel 2.8  met uitzondering van 
het negende lid’. In het kader van de centrale probleemstelling zijn van artikel 2.8 Wnb het 
eerste en derde lid relevant. Op basis van art. 2.8, eerste lid Wnb is het bestuursorgaan voor 
plannen die significante gevolgen kunnen hebben voor een Natura 2000-gebied, verplicht 
een passende beoordeling op te stellen van de gevolgen voor het Natura 2000-gebied, 
waarbij rekening wordt gehouden met de instandhoudingsdoelstellingen voor dat gebied. 
Het bestuursorgaan mag het plan uitsluitend vaststellen indien uit de passende beoordeling 
de zekerheid is verkregen dat het plan de natuurlijke kenmerken van het gebied niet zal 
aantasten (art. 2.8, derde lid Wnb).  
 
Uit de memorie van toelichting bij de Wet natuurbescherming blijkt dat artikel 2.7 en 2.8 
Wnb de implementatie van artikel 6, derde en vierde lid Hrl betreffen.17 De bescherming 
geldt voor de speciale beschermingszones die op basis van de Habitatrichtlijn of de 
Vogelrichtlijn moeten worden aangewezen. De bescherming geldt vanaf het moment dat de 
beschermingszone op de lijst van gebieden van communautair belang is geplaatst 
(Habitatrichtlijn) of een nationale aanwijzing heeft plaatsgevonden (Vogelrichtlijn). De 
instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied zijn opgenomen in het 
aanwijzingsbesluit voor het betreffende Natura 2000-gebied.18  
 
Voordat wordt ingegaan op enkele specifieke termen uit de Wnb, wordt kort ingegaan op 
het toetsen van plannen en projecten in het kader van de Wnb. Voordat een plan wordt 
opgesteld of een project wordt gestart, wordt in het kader van het voorzorgsbeginsel een 
voortoets uitgevoerd. In de voortoets worden mogelijke effecten van het plan onderzocht en 
                                                          
17
 Kamerstukken II 2011/12, 33348,3 (MvT), p. 347. 
18
 Een Natura 2000-gebied wordt aangewezen op grond van art. 2.1 eerste lid Wnb als speciale 
beschermingszone. De instandhoudingsdoelstellingen worden aan een Natura 2000-gebied verbonden op basis 
van art. 2.1, vierde lid Wnb. 
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getoetst aan de instandhoudingsdoelstellingen van het Natura 2000-gebied. Daarbij wordt 
niet alleen rekening gehouden met de effecten van het plan of project maar wordt ook 
gekeken naar de externe werking en cumulatieve effecten.19 Wanneer uit de voortoets blijkt 
dat significante gevolgen niet uitgesloten kunnen worden, moet een passende beoordeling 
voor het plan of project worden opgesteld.  
 
De termen ‘plan’, significante gevolgen’ en ‘aantasting van natuurlijke kenmerken’ worden 
nader toegelicht. Aangezien de genoemde artikelen een omzetting zijn van artikel 6 Hrl, 
moeten de begrippen worden uitgelegd in het licht van de Habitatrichtlijn. De uiteindelijke 
interpretatie van de begrippen is in gevallen van twijfel voorbehouden aan het Europese Hof 
van Justitie. 
 
De Europese Commissie heeft een leidraad opgesteld voor de interpretatie van artikel 6 van 
de Habitatrichtlijn, zodat de Hrl op uniforme wijze wordt toegepast binnen de Europese 
Unie. Uit de leidraad blijkt dat het begrip ‘plan’ ruim geïnterpreteerd moet worden. 
Ruimtelijke plannen vallen onder artikel 6, lid 3 Hrl omdat zij relevante en significante 
effecten op Natura 2000-gebieden kunnen hebben.20 In de zaak van de Europese Commissie 
tegen het Verenigd Koninkrijk van Groot-Brittannië en Noord-Ierland wegens niet-nakoming 
krachtens artikel 226 EG heeft het Europese Hof van Justitie vastgesteld dat 
bestemmingsplannen beschouwd moeten worden als plannen  zoals bedoeld in art. 6, derde 
lid Hrl.21 Ook door de Afdeling worden bestemmingsplannen beschouwd als plannen in de 
zin van de Wet natuurbescherming.22  
 
In het Kokkelvisserij-arrest is het Europese Hof van Justitie ingegaan op de uitleg van het 
begrip ‘significante gevolgen’. Uit de overwegingen blijkt dat de vraag of een plan 
significante gevolgen heeft moet worden beoordeeld ‘in het licht van de specifieke 
milieukenmerken en omstandigheden van het gebied waarop het plan of project betrekking 
heeft. Wanneer  een dergelijke plan of project gevolgen heeft voor het gebied, maar de 
instandhoudingsdoelstellingen daarvan niet in gevaar brengt, kan het niet worden 
beschouwd als een plan of project dat significante gevolgen heeft voor het betrokken 
gebied’.23 Er is dus alleen sprake van significante gevolgen indien de 
instandhoudingsdoelstellingen in gevaar komen. Een voorbeeld: de 
instandhoudingsdoelstelling van een Natura 2000-gebied heeft betrekking op het  behoud 
                                                          
19
 Hierbij moet ook rekening worden gehouden met de effecten van andere projecten en plannen die vergund 
zijn maar nog niet zijn uitgevoerd. 
20
 Europese Commissie 2000, p. 31. 
21
 HvJ EG 20 oktober 2005, ECLI:EU:C:2005:626, r.o. 51-56. 
22
 Zie onder andere ABRvS 22 februari 2007, ECLI:NL:RVS:2007:AZ9496, r.o. 2.5 waarin een bestemmingsplan 
wordt beschouwd als een plan in de zin van art. 19j, eerste en tweede lid Nbw, de voorganger van art. 2.7, 
eerste lid Wnb.   
23
 HvJ EG 7 september 2004, ECLI:EU:C:2004:482, r.o. 46-49. 
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van 150 m2 van een bepaalde habitat. Na aanwijzing van het gebied is het oppervlakte van 
deze habitat toegenomen met 100 m2 tot in totaal 250 m2. Verlies van 100 m2 als gevolg van 
een plan of project leidt niet tot significante gevolgen omdat de instandhoudingsdoelstelling 
(behoud van het oppervlakte van 150 m2) niet in gevaar komt. Wanneer de kans bestaat dat 
een plan of een project wel significante gevolgen heeft voor het gebied is, op basis van het 
voorzorgsbeginsel, een passende beoordeling noodzakelijk.24    
 
Uit het Sweetman-arrest blijkt dat sprake is van aantasting van de natuurlijke kenmerken 
van het gebied indien: ‘dit plan of project zal leiden tot het blijvende en onherstelbare verlies 
van het – gehele of gedeeltelijke – prioritaire type natuurlijke habitat waarvan het 
instandhoudingdoel tot de aanwijzing van het betrokken gebied als GCB heeft geleid’.25 Frins 
stelt vast dat art. 6, derde lid Hrl geen onderscheid maakt tussen prioritaire en niet-
prioritaire habitattypen. In het arrest wordt de nadruk gelegd op prioritaire habitattypen 
omdat daar in casu sprake van was. Hij sluit niet uit dat de overwegingen van het Hof van 
Justitie van de Europese Unie ook van toepassing zijn op niet-prioritaire habitattypen.26  
 
2.2 Programmatische aanpak stikstof 
De doelstelling van de Programmatische Aanpak Stikstof is het vinden van een balans tussen 
ecologie en economie. Enerzijds worden maatregelen getroffen om de stikstofdepositie op 
Natura 2000-gebieden te verminderen waardoor natuurwaarden worden versterkt. 
Anderzijds worden in beperkte mate nieuwe economische ontwikkelingen toegestaan die 
leiden tot nieuwe stikstofdeposities. De PAS is van toepassing op projecten en andere 
handelingen. In het kader van de PAS worden maatregelen getroffen om de stikstofdepositie 
op Natura 2000-gebieden te reduceren. Een deel van de bereikte reductie is als 
ontwikkelingsruimte beschikbaar voor nieuwe projecten en andere handelingen. 
Ontwikkelingsruimte wordt toebedeeld in een aantal besluiten, hierop wordt later in dit 
hoofdstuk uitgebreid ingegaan. De PAS als geheel is passend beoordeeld. Voor een 
uitgebreide beschrijving van de PAS wordt verwezen naar diverse bijdragen in de 
literatuur.27 
 
Op 1 juli 2015 is de Programmatische Aanpak Stikstof opgenomen in afdeling 2a van de 
Natuurbeschermingswet 1998. De bepalingen uit de Nb-wet zijn vrijwel ongewijzigd 
overgenomen in de Wnb. Art. 1.13, eerste lid van de Wnb biedt de mogelijk om een 
programma vast te stellen dat tot doel heeft de belasting van natuurwaarden van Natura 
                                                          
24
 HvJ EG 7 september 2004, ECLI:EU:C:2004:482, r.o. 43-44. 
25
 HvJ EU 11 april 2013, ECLI:EU:C:2013:220, r.o. 46. 
26
 Frins 2016, p. 27. 
27
 Zie voor een algemene beschrijving Frins 2016 of Verbeek 2016,  voor een toelichting op de vergunningplicht 
en meldingsplicht wordt  verwezen naar  Sietses & Drahmann, BR 2015/48, Drahman, MenR 2015/132 
beschrijft het provinciaal beleid voor het toekennen van ontwikkelingsruimte.  
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2000-gebieden als gevolg van aangewezen factoren te verminderen en de 
instandhoudingsdoelstellingen van die gebieden te realiseren. De PAS is een dergelijk 
programma en is gericht op vermindering van de stikstofdepositie.28 De inhoudelijke 
bepalingen van de PAS zijn sinds 1 januari 2017 opgenomen in hoofdstuk 2 van het Besluit 
natuurbescherming en hoofdstuk 2 van de Regeling natuurbescherming.29 De werking van 
het programma wordt jaarlijks gemonitord op basis van AERIUS Monitor en AERIUS Register 
en waar nodig bijgestuurd.30 In dit kader vindt jaarlijks een partiële herziening van het 
programma plaats om het programma aan te passen naar de meest actuele inzichten. De 
wettelijke regeling wordt niet jaarlijks aangepast of opnieuw vastgesteld. Hierna wordt 
alleen ingegaan op de bepalingen die, voor de beantwoording van de onderzoeksvraag, 
relevant zijn.  
 
Artikel 2.1, eerste lid Besluit natuurbescherming luidt: ‘Er wordt een programma aanpak 
stikstof vastgesteld dat tot doel heeft, mede met het oog op een evenwichtige, duurzame 
economische ontwikkeling, de belasting door stikstofdepositie van de voor stikstof gevoelige 
habitats in de Natura 2000-gebieden die in het programma zijn opgenomen te verminderen 
en de instandhoudingsdoelstellingen voor deze habitats binnen afzienbare termijn te 
realiseren’. Uit dit artikel blijkt dat het programma niet van toepassing is op alle Natura 
2000-gebieden van Nederland. Paragraaf 3.1 gaat in op de selectie van Natura 2000-
gebieden voor het programma.  
 
In de PAS wordt een deel van de depositieruimte die beschikbaar komt door maatregelen 
gebruikt voor nieuwe economische ontwikkelingen.31 Deze ontwikkelingen zijn verdeeld in 
autonome groei, ontwikkelingen onder de grenswaarde en vergunningplichtige activiteiten. 
De vergunningplichtige activiteiten, waaraan ontwikkelingsruimte kan worden toebedeeld in 
een besluit, zijn opgesplitst in prioritaire projecten (segment 1) en overige projecten 
(segment 2).  
 
Op basis van art. 2.7, lid 1 Besluit natuurbescherming wordt ontwikkelingsruimte toegedeeld 
via een aantal specifiek benoemde besluiten. Een van deze besluiten is het bestemmingsplan 
dat betrekking heeft op een ontwikkelingsgebied als bedoeld in de Crisis- en herstelwet. Het 
‘gewone’ bestemmingsplan is geen besluit waarmee ontwikkelingsruimte wordt toegekend. 
                                                          
28
 Art 1.13, eerste lid Wnb biedt de mogelijkheid om ook voor andere problemen een programma vast te 
stellen. Op het moment van schrijven van deze scriptie (april 2017) is nog geen programma voor andere 
knelpunten vastgesteld. 
29
 Stb. 2016, 383; Stcrt. 2016, 55791. 
30
 AERIUS Monitor en AERIUS Register zijn instrumenten uit het reken- en registratiesysteem dat is ontwikkeld 
ten behoeve van de PAS. 
31
 Met name maatregelen bij agrarische bedrijven maar ook maatregelen die in het kader van het NSL worden 
getroffen bij industriële bedrijven en wegverkeer. 
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De PAS is, zoals in de inleiding al is aangegeven, niet van toepassing op reguliere 
bestemmingsplannen.  
 
Art. 2.12, lid 1 en 2 Besluit natuurbescherming stelt dat de vergunningplicht niet van 
toepassing is op een project of andere handeling die in geen enkel Natura 2000-gebied een 
stikstofdepositie op voor stikstof gevoelige habitats veroorzaakt die de waarde van 1 
mol/ha/jaar overschrijdt. Wanneer in een hectare van een voor stikstof gevoelige habitat in 
het Natura 2000-gebied 5% of minder over is van het deel van de depositieruimte dat in het 
kader van het programma beschikbaar is gesteld voor projecten en andere handelingen met 
een stikstofdepositie van minder dan 1 mol/ha/jaar, wordt de grenswaarde van 1 
mol/ha/jaar verlaagd naar 0,05 mol/ha/jaar.32 Verder geldt geen vergunningplicht indien het 
project of de andere handeling betrekking heeft op een hoofdweg én plaatsvindt op een 
afstand van meer dan 3 kilometer vanaf Natura 2000-gebieden, gemeten vanaf het midden 
van de rijbaan. Voor projecten of andere handelingen die betrekking hebben op een 
hoofdvaarweg geldt een afstand van 5 kilometer, gemeten vanaf het midden van de 
vaarweg. Daarnaast geldt altijd de voorwaarde dat het project of andere handeling geen 
andere mogelijke gevolgen dan stikstofdepositie heeft, waardoor een passende beoordeling 
toch nodig kan zijn.    
 
Opmerkelijk is art. 2.12, zevende lid onder c Besluit Natuurbescherming: ‘het tweede lid 
(verlaging van de grenswaarde van 1 mol/ha/jaar naar 0,05 mol/ha/jaar toevoeging NR) is 
niet van toepassing op projecten en andere handelingen voor zover deze stikstofdepositie 
veroorzaken op Natura 2000-gebieden die niet in het programma zijn opgenomen’.33 Uit de 
nota van toelichting bij het Besluit blijkt dat artikel 2.12 Besluit Natuurbescherming ook van 
toepassing is op Natura 2000-gebieden die niet zijn opgenomen in het programma. Dit 
betekent logisch geredeneerd, dat ook voor deze gebieden een vergunningplicht geldt indien 
een project of andere handeling leidt tot een toename van de stikstofdepositie met 1 
mol/ha/jaar of meer.34 Dit wordt onderschreven door Verbeek.35  
 
Art. 2.7, eerste lid Regeling natuurbescherming voert voor een aantal projecten of andere 
handelingen een meldingsplicht in. De meldingsplicht komt in plaats van de 
vergunningplicht, wanneer het project of de andere handeling een stikstofdepositie op een 
voor stikstof gevoelige habitat in een Natura 2000-gebied veroorzaakt die hoger is dan 0,05 
mol/ha/jaar (maar lager dan1  mol/ha/jaar) én aan één van de volgende voorwaarden wordt 
voldaan: 
                                                          
32
 De depositieruimte voor projecten en andere handelingen met een stikstofdepositie van minder dan 1 
mol/ha/jaar wordt ruimte voor meldingen of ruimte voor ontwikkelingen onder de grenswaarde genoemd.  
33
 Stb. 2016, 383. 
34
 Stb. 2016, 383, p. 65. 
35
 Verbeek 2016, p. 349. 
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 ‘het project of de andere handeling heeft betrekking op de oprichting, verandering of 
uitbreiding van een inrichting als bedoeld in artikel 1.1, derde lid van de Wet 
milieubeheer bestemd voor landbouw, industrie of het gebruik van gemotoriseerde 
voertuigen voor wedstrijden, of 
 de andere handeling heeft betrekking op het plaatsen van extra landbouwhuisdieren 
in een inrichting als bedoeld in art. 1.1, derde lid van de Wet milieubeheer, bestemd 
voor landbouw, of 
 het project heeft betrekking op de aanleg of wijziging van infrastructuur die 
uitsluitend of in hoofdzaak bestemd is voor gemotoriseerd weg-, spoorweg-, 
vaarweg- of luchtverkeer’.36  
 
Bovenstaand artikel is van toepassing op projecten en andere handelingen die worden 
uitgevoerd in de sectoren industrie, landbouw en infrastructuur. Uit de toelichting op de 
Regeling PAS blijkt dat deze sectoren voor 90% bijdragen aan de emissie van stikstof.37 Voor 
projecten en andere handelingen die niet tot deze sectoren behoren geldt geen 
meldingsplicht; de stikstofdepositie als gevolg van deze niet-meldingsplichtige projecten en 
andere handelingen zijn in het programma meegenomen als autonome ontwikkeling.38 
Wanneer voor een Natura 2000-gebied een verlaagde grenswaarde geldt, vervalt de 
meldingsplicht en geldt voor alle projecten en andere handelingen die leiden tot een 
toename van de stikstofdepositie met meer dan 0,05 mol/ha/jaar een vergunningplicht. 
Voor alle projecten en overige handelingen die geen betrekking hebben op 
hoofd(vaar)wegen geldt dat een depositie van minder dan 0,05 mol/ha/jaar niet 
meldingsplichtig of vergunningplichtig is.  
 
2.3  Jurisprudentie 
Zoals in de inleiding reeds is aangegeven, is de nodige jurisprudentie beschikbaar over 
bestemmingsplannen en gebiedsbescherming. Het gaat te ver om al deze jurisprudentie hier 
te behandelen. In het kader van de centrale vraag wordt alleen ingegaan op jurisprudentie in 
relatie tot de beoordeling van stikstofdepositie. Vanwege de maatregelen in de PAS om de 
stikstofdepositie te reduceren, wordt ingegaan op het onderscheid tussen mitigerende en 
compenserende maatregelen.    
 
Uit jurisprudentie blijkt dat de beoordeling of een plan significant verstorende gevolgen kan 
hebben moet plaatsvinden bij het vaststellen van het plan en niet pas mag plaatsvinden bij 
het toepassen van een wijzigingsbevoegdheid of het verlenen van een omgevingsvergunning 
                                                          
36
 Lokale en provinciale infrastructuur 
37
 Stcrt. 2015, 16320, p. 29. 
38
 Stcrt. 2015, 16320, p. 30. 
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op basis van dat plan.39 Ook kan niet worden volstaan met het opnemen van een planregel 
waarin wordt gesteld dat ontwikkelingen “stikstofneutraal” moeten worden uitgevoerd.40 
Een beoordeling van het aspect stikstof is dus noodzakelijk vóór vaststelling van het 
bestemmingplan door de gemeenteraad.  
 
De wetgeving bevat geen grenswaarde om te bepalen of een plan wel of geen significante 
gevolgen kan hebben voor een Natura-2000 gebied. Vóór de invoering van de PAS is wel 
(gedeeltelijk) een soort grenswaarde ontwikkeld in jurisprudentie. In jurisprudentie wordt de 
toename van de stikstofdepositie vaak uitgedrukt als een percentage van de kritische 
depositiewaarde van een habitat of als een percentage van de achtergronddepositie. 
Maatregelen om aantasting van de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied te 
voorkomen kunnen in gebieden met een reeds hoge achtergronddepositie al nodig zijn bij 
een toename van de stikstofdepositie met 0,02% ten opzichte van de achtergronddepositie 
en 0,03% ten opzichte van de kritische depositiewaarde.41 Ook wanneer een plan minder 
dan 0,05% bijdraagt aan de reeds bestaand overschrijding van de kritische depositiewaarde 
kan niet worden uitgesloten dat het plan significante gevolgen kan hebben.42 Toenames van 
de stikstofdepositie met ‘ongeveer 0,004% van de kritische depositiewaarde’ als gevolg van 
een project worden wel toelaatbaar geacht.43 Bij een depositiebank is terecht als 
uitgangspunt genomen dat een toename als gevolg van een project van minder dan 0,051 
mol/ha/jaar niet wordt gesaldeerd, dergelijke toenames worden in principe buiten 
beschouwing gelaten.44 
 
Wanneer men de mogelijke significante gevolgen van een plan of project op een Natura 
2000-gebied onderzoekt in de voortoets moeten mitigerende (of verzachtende) maatregelen 
buiten beschouwing worden gelaten.45 Mitigerende maatregelen mogen wel meegenomen 
worden in de passende beoordeling.46 In het arrest Briels geeft het Europese Hof van Justitie 
aan dat men in de passende beoordeling geen rekening mag houden met eventuele 
positieve effecten van een nieuwe habitat die achteraf tot ontwikkeling wordt gebracht en 
waarmee verlies aan oppervlak of kwaliteit van dezelfde habitat in het Natura 2000-gebied 
wordt gecompenseerd. Het Hof vindt dit compensatie en geen mitigatie. Verder wordt er 
door de rechter op gewezen dat het de positieve gevolgen van het ontwikkelen van nieuw 
                                                          
39
 Zie bijvoorbeeld ABRvS 18 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3507, r.o. 2.4-2.8. 
40
 ABRvS 7 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3105, r.o. 2.6. 
41
 ABRvS 11 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3444, r.o. 10. 
42
 ABRvS 27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3217, r.o. 4.6. 
43
 ABRvS 9 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1207, r.o. 6.3.1. 
44
 ABRvS 19 juni 2013 ECLI:NL:RVS:2013:CA3654, r.o. 14, de onzekerheid in het rekenresultaat is groter dan de 
berekende waarde, het effect is in dat geval alleen het gevolg van een berekening en heeft geen fysische 
betekenis meer. 
45
 Europese commissie 2002, p.14. 
46
 Europese commissie 2000, p. 37. 
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habitat onzeker is omdat de gevolgen hiervan pas na enkele jaren zichtbaar zijn.47 In het 
arrest Orleans wordt nieuwe natuur die is ontwikkeld voordat de bestaande habitat wordt 
aangetast ook beschouwd als een compenserende maatregel. Ook dergelijke maatregelen 
voorafgaand aan het project mogen niet als mitigerende maatregel worden beschouwd in de 
passende beoordeling.48 In beide arresten wordt de ontwikkeling van nieuwe 
natuurwaarden beschouwd als compensatie wanneer deze natuur wordt aangelegd omdat 
bestaande natuurwaarden worden aangetast. Het grote verschil tussen de beide arresten is 
dat in het arrest Orleans de nieuwe natuurwaarden worden aangelegd voordat aantasting 
van de bestaande habitats plaatsvindt. In het arrest Briels worden de nieuwe natuurwaarden 
achteraf aangelegd. De nieuwe natuurwaarden mogen echter niet meegenomen worden 
omdat op het moment van het beoordelen van de effecten van het plan de ontwikkeling van 
de nieuwe habitat nog te onzeker is.49 Door Kajaan en Frins wordt vastgesteld dat het arrest 
Orleans gevolgen kan hebben voor de PAS.50 Hierop wordt nader ingegaan in paragraaf 3.2. 
De arresten Briels en Orleans zijn voor de Afdeling aanleiding geweest om aan het Hof van 
Justitie de prejudiciële vraag voor te leggen of herstelmaatregelen die in het kader van de 
PAS worden getroffen in de passende beoordeling mogen worden betrokken. Indien het Hof 
van Justitie tot het oordeel komt dat deze maatregelen meegenomen mogen worden, wordt 
de vervolgvraag gesteld of deze maatregelen ook betrokken mogen worden indien de 
maatregelen op het moment van het uitvoeren van de passende beoordeling nog niet zijn 
uitgevoerd en het positieve effect nog niet is verwezenlijkt.51      
 
Na het arrest Briels heeft de Afdeling diverse uitspraken gedaan over mitigerende dan wel 
compenserende maatregelen. Kort samengevat mogen bij de beoordeling van de effecten 
van een project alleen die maatregelen worden betrokken die schadelijke gevolgen 
verminderen of voorkomen op de locatie waar een habitattype een negatief gevolg van het 
project ondervindt. Wanneer de schadelijke gevolgen niet worden verminderd of 
voorkomen omdat de maatregel is gericht op het ontwikkelen van habitat op een nieuwe 
locatie (eventueel door gebruik te maken van het habitat dat elders verloren gaat), is geen 
sprake van een mitigerende maatregel maar van een compenserende maatregel.52 Voor een 
uitgebreidere analyse van deze jurisprudentie en aanvullende jurisprudentie met betrekking 
                                                          
47
 HvJ EU 15 mei 2014, ECLI:EU:C:2014:330, TBR 2014/154, m.n. M.A.A. Soppe & J. Gundelach (red.) (Briels), r.o. 
26-39. 
48
 HvJ EU 21 juli 2016, ECLI:EU:C:2016:583 (Orleans), r.o. 64. 
49
 Op het moment van het opstellen van de beoordeling van het effect is de nieuwe habitat  nog niet aanwezig 
en kan men niet met zekerheid zeggen of de nieuwe habitat van dezelfde omvang en kwaliteit is als de 
bestaande habitat.  
50
 Kajaan, Omgevingsweb Professional 2016 en Frins 2016, TBR 2016/147. 
51
 ABRvS 17 mei 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1259, r.o. 10.37-10.39. 
52
 Zie ABRvS 24 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4672, r.o. 9-9.12 (bedrijventerrein De Kolk); ABRvS 24 
december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4630, MenR 2015/52, m.n. M.M. Kajaan, r.o. 11-11.8 (Noordwijkse golfclub) 




tot de aantasting van leefgebieden wordt verwezen naar Frins.53 Het onderscheid tussen 
compenserende en mitigerende maatregelen is relevant omdat bij het bepalen van de 
effecten van een plan mitigerende maatregelen wel meegenomen mogen worden. 




                                                          
53
 Frins 2016, p 65-72. 
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3 De PAS en het bestemmingsplan, selectiemethode  
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de wijze waarop is bepaald welke Natura 2000-gebieden 
zijn opgenomen in de PAS. Daarnaast is binnen Natura 2000-gebieden nog een selectie 
gemaakt van relevante habitats en leefgebieden in de vorm van hexagonen waaraan 
ontwikkelingsruimte wordt toegekend. Er is dus in de PAS een selectie gemaakt van 
relevante Natura 2000-gebieden én van relevante gebieden binnen deze Natura 2000-
gebieden. Er wordt nagegaan of deze selecties ook bruikbaar zijn bij de beoordeling van 
mogelijke significante negatieve effecten op kwalificerende soorten in Natura 2000-
gebieden als gevolg van een bestemmingsplan. Achtereenvolgens worden de volgende 
onderwerpen besproken: 
 Kan de beoordeling van stikstof als gevolg van een bestemmingsplan beperkt blijven 
tot de Natura 2000-gebieden die zijn opgenomen in het programma? 
 Kan binnen een Natura 2000-gebied de beoordeling van stikstof als gevolg van een 
bestemmingsplan beperkt blijven tot die deelgebieden (hexagonen) waaraan 
ontwikkelingsruimte is toegekend? 
 
Elk onderwerp wordt in een afzonderlijke paragraaf besproken. De paragraaf begint met een 
toelichting waarom het onderwerp in het kader van voorliggende scriptie relevant wordt 
geacht. Vervolgens wordt nagegaan welke afwegingen in de PAS zijn gemaakt. Aan de hand 
van jurisprudentie wordt getoetst of voor bestemmingsplannen dezelfde afwegingen 
gemaakt kunnen. De paragraaf wordt afgesloten met een discussie  waarin nader wordt 
onderzocht of de PAS-methodiek ongewijzigd kan worden toegepast op 
bestemmingsplannen of dat wellicht een andere aanpak nodig is. 
 
3.1 Selectie van Natura 2000-gebieden 
In Nederland zijn 160 gebieden aangewezen als Natura 2000-gebied. Van deze Natura 2000-
gebieden zijn 118 gebieden opgenomen in de PAS.54 In de provincie Flevoland bijvoorbeeld, 
liggen onder andere de Natura 2000-gebieden ‘Ketelmeer & Vossemeer’, 
‘Oostvaardersplassen’, ‘Lepelaarplassen’ en ‘Eemmeer & Gooimeer zuidoever’, maar deze 
zijn geen onderdeel van de PAS.55 In dat verband kan de vraag worden gesteld of de 
stikstofdepositie van (mogelijke) activiteiten die zijn toegestaan in een bestemmingsplan op 
Natura 2000-gebieden die geen onderdeel uitmaken van de PAS onderzocht moet worden? 
 
In deze paragraaf wordt onderzocht waarom bepaalde gebieden niet zijn opgenomen in de 
PAS. Vervolgens wordt aan de hand van jurisprudentie getoetst of het mogelijk is om op 
                                                          
54
 Zie Ministeries van EZ en I&M 2016, bijlage 2 voor een actueel overzicht van de Natura 2000-gebieden die 
zijn opgenomen in de PAS. 
55
 Zie kaart Natura 2000-gebieden op www.natura2000.nl. 
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basis van dezelfde argumenten deze gebieden buiten beschouwing te laten in een 
onderzoek naar de effecten van stikstof veroorzaakt door een bestemmingsplan. 
 
3.1.1 Afwegingen in de PAS 
Om te bepalen of een Natura 2000-gebied in de PAS moet worden opgenomen, heeft het 
bevoegd gezag de volgende stappen doorlopen: 
1. nagaan of in het Natura 2000-gebied een voor stikstof gevoelige habitat voorkomt. 
Hierbij is een habitat of leefgebied als stikstof gevoelig aangemerkt indien de 
kritische depositiewaarde lager is dan 2.400 mol/ha/jaar; 
2. vervolgens wordt voor habitattypen nagegaan of voor de voor stikstof gevoelige 
habitat een instandhoudingsdoelstelling is opgenomen in het aanwijzingsbesluit én of 
de kritische depositiewaarde van het habitattype nu of in de toekomst wordt 
overschreden; 
3. voor een leefgebied van een soort is vastgesteld of voor de soort een 
instandhoudingsdoelstelling geldt op basis van het aanwijzingsbesluit. Daarna is 
uitgezocht of het leefgebied daadwerkelijk wordt gebruikt door de soort. Wanneer 
dit het geval is, is nagegaan of het kritische depositiewaarde van het leefgebied nu of 
in de toekomst wordt overschreden.56  
 
Wanneer in een Natura 2000-gebied geen voor stikstof gevoelig habitattypen voorkomen 
en/of geen instandhoudingsdoelstellingen gelden voor stikstofgevoelig habitattypen óf de 
kritische depositiewaarden nu en in de toekomst niet worden overschreden, is het Natura 
2000-gebied niet opgenomen in het programma. Op vergelijkbare wijze is het leefgebied van 
een soort met een instandhoudingsdoelstelling niet opgenomen in het programma indien 
het leefgebied niet voor stikstof gevoelig is en/of het soort niet of slechts marginaal gebruik 
maakt van het leefgebied óf de kritische depositiewaarde van het leefgebied nu en in de 
toekomst niet wordt overschreden. Leefgebieden van soorten waarvoor geen 
instandhoudingsdoelstelling geldt, zijn in ieder geval niet opgenomen in het programma.  
 
3.1.2 Toets aan de jurisprudentie 
Wanneer een bestemmingsplan mogelijk significante gevolgen heeft voor een Natura 2000-
gebied moet een passende beoordeling worden uitgevoerd. Of ‘significante gevolgen’ 
kunnen optreden is afhankelijk van de instandhoudingsdoelstellingen in relatie tot de 
specifieke milieukenmerken en omstandigheden van het gebied.57 Dit betekent dat de 
gevolgen van een bestemmingsplan in principe op elk Natura 2000-gebied moeten worden 
beoordeeld. In beginsel kan namelijk elke toename van de stikstofdepositie gevolgen 
hebben. Of deze gevolgen significant zijn is afhankelijk van de aanwezige 
                                                          
56
 Zie Ministeries van EZ en I&M 2015a, p. 17. Dezelfde aanpak is beschreven in Ministeries van EZ en I&M 
2015b en Ministeries van EZ en I&M 2016. 
57
 HvJ EU 11 april 2013, ECLI:EU:C:2013:220, r.o. 30. 
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habitattypen/leefgebieden in relatie tot de achtergronddepositie.58 Indien een habitattype 
niet gevoelig is voor stikstof of de achtergronddepositie veel lager is dan de kritische 
depositiewaarde van het betreffende habitat heeft een toename van de stikstofdepositie 
geen significante gevolgen.  
 
Dat het onderzoek inderdaad beperkt blijft tot de instandhoudingsdoelstellingen blijkt onder 
meer uit de volgende overweging van de Afdeling: ‘Gezien artikel 19d van de Nbw 1998 zijn 
de voor het gebied geldende instandhoudingsdoelstellingen leidend bij de beslissing over de 
verlening van de vergunning. De beoordeling van de gevolgen van de stikstofdepositie kan 
gelet hierop beperkt blijven tot de delen van het gebied waar deze depositie van invloed kan 
zijn op die doelstelling. (…) De kritische depositiewaarde geeft, kort weergegeven, aan bij 
welke mate van stikstofdepositie wordt aangenomen dat niet langer op voorhand kan 
worden uitsloten dat er een risico is dat de kwaliteit van het habitattype wordt aangetast als 
gevolg van verzurende en/of vermestende invloed van de stikstofdepositie. Overschrijding 
van deze waarde betekent dan ook niet dat vaststaat dat een aantasting van de kwaliteit van 
een habitattype plaatsvindt, maar uitsluitend dat de mogelijkheid van een aantasting niet 
zonder meer afwezig is’.59 Het bovenstaande citaat is afkomstig uit een ABRvS-uitspraak over 
de realisering van een project (de bouw en het gebruik van een stal). In andere uitspraken 
(onder andere in het kader van een inpassingsplan) wordt door de Afdeling naar deze 
standaardoverweging verwezen.60 De beoordeling van de (mogelijke) gevolgen van een 
ontwikkeling lijkt daarmee voor bestemmingsplannen en projecten op dezelfde manier te 
worden ingevuld. Habitats die niet zijn opgenomen in de instandhoudingsdoelstelling mogen 
buiten beschouwing blijven. Daarnaast is een plaatselijke overschrijding van de kritische 
depositiewaarde niet voldoende om te stellen dat sprake is van een significante aantasting 
van de kwaliteit van een habitat. Een dergelijke overschrijding moet dan plaatsvinden op de 
locatie waar de habitat daadwerkelijk voorkomt. Wanneer de kritische depositiewaarde van 
een habitat ruim lager is dan de achtergronddepositie (nu en in de toekomst), kan 
waarschijnlijk worden uitgesloten dat een bestemmingsplan significante gevolgen heeft. Het 
buiten beschouwing laten van een dergelijk gebied is in overeenstemming met de 
jurisprudentie.  
 
De voor de PAS gebruikte methode van selectie van Natura 2000-gebieden voor het 
programma komt overeen met de  jurisprudentie van de ABRvS over stikstofdepositie en 
significante effecten. In de discussie wordt nagegaan of de selectiecriteria uit de PAS ook 
                                                          
58
 Hierna wordt alleen nog gesproken over habitat. Daarmee worden bedoeld habitattypen en/of leefgebieden 
van soorten. Indien alleen habitattypen of alleen leefgebieden worden bedoeld, wordt dit uitdrukkelijk 
vermeld.  
59
 ABRvS 27 december 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY7360, r.o. 7.1 en 7.3. 
60
 ABRvS 24 februari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:497, r.o. 18.2, ook in het kader van een tracébesluit wordt naar 
deze uitspraak verwezen zie ABRvS 5 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2510, r.o. 45.4. 
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gebruikt kunnen worden om Natura 2000-gebieden bij de beoordeling van de effecten van 
bestemmingsplannen buiten beschouwing te laten.  
 
3.1.3 Discussie 
De kritische depositiewaarde van in Nederland aanwezige habitats varieert van 429 tot 2.400 
mol. De habitats die tot de klasse > 2.400 mol behoren, worden beschouwd als minder/niet 
gevoelig voor stikstofdepositie.61 Voor de niet-gevoelige habitats geldt dat men zeker weet 
dat er geen sprake is van een kritische depositiewaarde lager dan 2.400 mol.62 
 
Artikel 2.7, tweede lid Wnb luidt: ‘Het is verboden zonder vergunning van gedeputeerde 
staten projecten te realiseren of andere handelingen te verrichten die gelet op de 
instandhoudingsdoelstellingen voor een Natura 2000-gebied de kwaliteit van de natuurlijke 
habitats of de habitats van soorten in dat gebieden kunnen verslechteren of een significant 
verstorend effect kunnen hebben op de soorten waarvoor dat gebied is aangewezen’. De 
vergunningplicht geldt dus voor projecten die ertoe kunnen leiden dat de kwaliteit van 
gekwalificeerde habitats kan verslechteren of die een significant verstorend effect kunnen 
hebben. Analoog daaraan kan men redeneren dat wanneer de totale effecten van een 
bestemmingplan niet leiden tot een vergunningplicht conform art. 2.7, lid 2 Wnb, het 
bestemmingsplan geen nadelige gevolgen kan hebben op de instandhoudingsdoelstellingen 
van een Natura 2000-gebied. Voor het beoordelen van het effect van het bestemmingsplan 
wordt daarom vaak aansluiting gezocht bij de vergunningplicht. De vergunningplicht geldt op 
basis van artikel 2.12, zevende lid onder c van het Besluit natuurbescherming voor alle 
Natura 2000-gebieden in Nederland indien een project leidt tot een toename van de 
stikstofdepositie met meer dan 1 mol/ha/jaar. Tegelijkertijd zijn ruim 40 Natura 2000-
gebieden niet opgenomen in het programma omdat hier:  
1. geen voor stikstof gevoelige habitats aanwezig zijn, 
2. geen instandhoudingsdoelstellingen gelden voor stikstof gevoelige habitats of  
3. de kritische depositiewaarde van voor stikstof gevoelige habitats niet wordt 
overschreden.  
Op basis van de meest actuele wetenschappelijke kennis wordt een habitat echter 
aangemerkt als niet voor stikstof gevoelig, indien de kritische depositiewaarde met 
zekerheid hoger is dan 2.400 mol. Op basis hiervan blijft een beoordeling van de mogelijke 
invloed van de stikstofdepositie veroorzaakt door een project achterwege. Zolang geen 
andere wetenschappelijke inzichten beschikbaar komen, lijkt het verantwoord om Natura 
2000-gebieden waar uitsluitend niet-gevoelige habitats voorkomen buiten beschouwing te 
laten bij de beoordeling van het aspect stikstof. Indien voor een stikstof gevoelige habitat 
geen instandhoudingsdoelstellingen gelden (zoals in het tweede geval), kan een toename 
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 Van Dobben e.a. 2012, p. 20 en bijlage 1. 
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 Van Dobben e.a. 2012, p. 19. 
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van de stikstofdepositie niet leiden tot een vergunningplicht. Natura 2000-gebieden waar 
geen instandhoudingsdoelstellingen gelden voor stikstof gevoelige habitats kunnen daarom 
buiten beschouwing blijven bij het beoordelen van het effect van een project. Mijn inziens 
kan de derde mogelijkheid wel leiden tot een vergunningplicht indien het verschil tussen de 
kritische depositiewaarde van voor stikstof gevoelige habitats en de 
achtergrondconcentratie klein is. In dat geval is het niet uitgesloten dat een project leidt tot 
overschrijding van de kritische depositiewaarde waardoor de kwaliteit van een habitat kan 
verslechteren. Ook in dit geval geldt dat, wanneer de totale stikstofdepositie na realisatie 
van het project ruim lager is dan de kritische depositiewaarde van de habitats, er geen 
sprake kan zijn van een vergunningplicht. Het is hier dus met name de marge tussen de 
kritische depositiewaarde en de totale stikstofdepositie die bepaalt of een vergunningplicht 
kan bestaan. Door Dobben wordt terecht opgemerkt ‘dat de betrouwbaarheid van de 
berekende overschrijdingen bepaald wordt door zowel onzekerheden in kritische 
depositiewaarde als in (de beschikbare data voor) depositiemodellen’.63 
 
Wanneer voor de bepaling van de mogelijke stikstofeffecten van bestemmingsplannen 
dezelfde aanpak wordt gevolgd, geldt het volgende. Een Natura 2000-gebied waar geen voor 
stikstof gevoelige habitats aanwezig zijn, kan relatief eenvoudig buiten beschouwing worden 
gelaten. Dit geldt eveneens voor Natura 2000-gebieden waar geen 
instandhoudingsdoelstellingen gelden voor de voor stikstof gevoelige habitats. Voor  de 
gebieden waar voor stikstof gevoelige habitats aanwezig zijn waarvoor 
instandhoudingsdoelstellingen zijn opgenomen in het aanwijzingsbesluit moet de totale 
stikstofdepositie op de habitats worden bepaald en vergeleken met de kritische 
depositiewaarde. Bij overschrijding van de kritische depositiewaarde is een beoordeling van 
het effect van het bestemmingsplan zeker noodzakelijk. Echter ook bij een klein verschil 
tussen de totale depositie en de kritische depositie waarde acht ik een beoordeling van het 
effect van het bestemmingsplan noodzakelijk gezien de onzekerheid in de 
berekeningsresultaten van de effecten van het bestemmingsplan, de onzekerheid in de 
lokale stikstofdepositie én de onzekerheid over de kritische depositiewaarde. Ter illustratie: 
uit bijlage 3 van het Programma Aanpak Stikstof blijkt dat bij de invoering van het 
programma het Natura 2000-gebied IJsselmeer niet is opgenomen in het programma. Dit 
Natura 2000-gebied had in 2015 een totale depositie van 37 mol onder de kritische 
depositiewaarde, (in 2020 en 2030 wordt de marge ten opzichte van de kritische 
depositiewaarde groter).64 In dit Natura 2000-gebied is één habitat aanwezig die zeer 
gevoelig is voor stikstofdepositie en waarvoor instandhoudingsdoelstellingen gelden. 
Daarnaast zijn er 7 soorten aanwezig waarvoor instandhoudingsdoelstellingen gelden en 
waarvan voor het leefgebied geldt dat dit zeer gevoelig is voor stikstofdepositie. Het Natura 
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 Van Dobben e.a. 2012, p. 21. 
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 Ministeries van EZ en I&M 2015a, bijlage 3. 
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2000-gebied is dus uitsluitend niet in het programma opgenomen omdat de totale depositie 
lager is dan de meest relevante kritische depositiewaarde. Ik vraag me af of een marge van 
37 mol voldoende is om een gebied in zijn geheel buiten beschouwing te laten aangezien 
zowel bestemmingsplannen als projecten lokaal kunnen leiden tot een hoge 
stikstofdepositie.      
 
3.2 Ontwikkelingsruimte binnen een Natura 2000-gebied 
In de PAS wordt ontwikkelingsruimte toegekend aan habitats waarvoor is vastgesteld dat de 
totale stikstofdepositie nu en/of in de toekomst ongeveer gelijk is aan of hoger is dan de 
kritische depositiewaarde. In dat geval is er namelijk sprake van een habitat waarop de 
toename van de stikstofdepositie een mogelijk significant negatief effect kan hebben. 
 
De rapportage van de AERIUS Calculator (in de vorm van een pdf-bestand) laat zien dat een 
onderscheid wordt gemaakt tussen de hoogste depositie als gevolg van de ontwikkeling en 
de hiervoor benodigde ontwikkelingsruimte. Het is mogelijk dat uit de berekeningsresultaten 
blijkt dat de depositie hoger is dan de benodigde ontwikkelingsruimte.65  Bij de beoordeling 
of wel of geen overschrijding van de kritische depositiewaarde plaatsvindt, is de volgende 
toelichting bij de berekeningsresultaten relevant: ‘Deze uitkomst wordt niet meegenomen in 
de toetsing aan de Wnb. Bij de toetsing aan de Wnb gaat het om de relevante hexagonen 
waarvoor ontwikkelingsruimte is gereserveerd’. Aangezien de hoogste depositie kan afwijken 
van de benodigde ontwikkelingsruimte wordt geconcludeerd dat ook binnen een Natura 
2000-gebied onderscheid wordt gemaakt bij de beoordeling van het effect van de 
stikstofdepositie. Onderdelen van het gebied waar de depositie lager is dan de kritische 
depositie waarde worden buiten beschouwing gelaten. Dit wordt duidelijk aan de hand van 
figuur 1 en figuur 2 waarin een deel van het Natura 2000-gebied Rijntakken wordt getoond.   
De figuren zijn afkomstig uit AERIUS Monitor.66 In figuur 1 worden alle relevante hexagonen 
getoond (de open hexagonen) en in figuur 2 wordt het ontwikkelingssaldo getoond (de 
gevulde hexagonen).67 Uit een vergelijking van beide figuren blijkt dat aan een deel van de 
relevante hexagonen geen ontwikkelingssaldo is toegekend.   
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 Andersom, meer ontwikkelingsruimte nodig dan depositie, is niet mogelijk. In het uiterste geval is de 
benodigde ontwikkelingsruimte gelijk aan de depositie.  
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 AERIUS Monitor 2016. 
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Figuur 2: Overzicht van hexagonen met een ontwikkelingssaldo in een deel van Natura 
2000-gebied Rijntakken. 
 
De gevolgen van de toename van de stikstofdepositie worden in principe dus vastgesteld 
met behulp van een deelgebiedenbenadering. In het volgende onderdeel wordt nagegaan of 
het ook mogelijk is om ook bij de beoordeling van de stokstofeffecten van een 
bestemmingsplan een onderscheid te maken tussen gebieden met gekwalificeerde 




3.2.1 Afwegingen in de PAS 
De technisch inhoudelijke beschrijving van AERIUS is opgenomen in factsheets. Over het 
onderwerp hexagonen is de volgende toelichting opgenomen. ‘AERIUS berekent de 
depositiebijdrage op het niveau van hexagonen. Binnen de gegevensset hexagonen wordt 
apart onderscheid gemaakt naar: 
 Relevante hexagonen 
 OR-relevante hexagonen. 
De relevante hexagonen zijn hexagonen die relevant zijn voor een toestemmingsbesluit op 
grond van de Wnb. De OR-relevante hexagonen zijn hexagonen die voor uitgifte van 
ontwikkelingsruimte (OR) in aanmerking komen. (…) Bij N2000 gebieden die zijn aangewezen 
op basis van de Vogelrichtlijn is sprake van een relevant hexagoon wanneer het hexagoon 
(deels) overlapt met het leefgebied van een aangewezen soort. Bij N2000 gebieden die zijn 
aangewezen op basis van de Habitatrichtlijn is sprake van een relevant hexagoon wanneer 
het hexagoon (deels) overlapt met: 
 Een aangewezen habitattype 
 Een onbekend habitattype, of 
 Het leefgebied van een aangewezen habitatsoort. 
Een aangewezen habitattype of habitatsoort wordt alleen meegenomen wanneer het 
desbetreffende habitattype of het leefgebied van de desbetreffende habitatsoort 
aangemerkt kan worden als stikstofgevoelig. Habitattypen en leefgebieden van 
habitatsoorten zijn stikstofgevoelig wanneer hun kritische depositiewaarde kleiner is dan 
2.400 mol/ha/jaar. (…) Monitor toont de depositieruimte op relevante hexagonen waar 
tevens sprake is van een (mogelijke of naderende) overbelasting van stikstofdepositie. Dit zijn 
hexagonen die voor uitgifte van ontwikkelingsruimte (OR) in aanmerking komen. (…) 
Hexagonen waar de totale depositie ook na het realiseren van alle voorziene 
ontwikkelingsbehoefte nog steeds tenminste 70 mol/ha/jaar onder de meest kritische 
depositiewaarde blijft, zijn niet opgenomen in de OR-set en worden daarom ook niet getoond 
in Monitor’.68  
 
Relevant voor het meenemen van hexagonen in de passende beoordeling is de depositie na 
het realiseren van alle voorziene ontwikkelingsbehoefte. Daarom is het relevant om na te 
gaan op welke wijze ontwikkelingsruimte tot stand komt omdat deze ontwikkelingsruimte 
gebruikt kan worden voor het invullen van de ontwikkelingsbehoefte.  
 
De PAS bestaat uit een combinatie van maatregelen die leiden tot afname van de 
stikstofdepositie enerzijds en versterking van natuurwaarden in Natura 2000-gebieden 
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 Factsheet 651-2930 voor Calculator en Monitor, type Methodiek, versie 15-12-2015. Ga naar www.aerius.nl 
zoek op relevante hexagonen.  
23 
 
anderzijds. Er wordt een onderscheid gemaakt tussen brongerichte maatregelen en 
herstelmaatregelen.  
 
Brongerichte maatregelen hebben tot doel de emissie van ammoniak door de 
landbouwsector te reduceren.69 Maatregelen worden bij de landbouwsector getroffen 
omdat deze sector een groot deel van de landelijk gemiddelde stikstofdepositie veroorzaakt. 
Daarnaast zijn in het verleden in het kader  van het nationaal samenwerkingsprogramma 
luchtkwaliteit al maatregelen getroffen in de sectoren industrie en verkeer.70 
Herstelmaatregelen worden uitgevoerd in het Natura 2000-gebied. Ze hebben geen invloed 
op de hoogte van de depositie maar zorgen ervoor dat de natuur beter bestand is tegen de 
stikstofdepositie. Maatregelen kunnen bestaan uit het afvoeren van stikstofrijk materiaal, 
maar kunnen ook bestaan uit herstel van de waterhuishouding. Een herstelmaatregel moet 
vanuit wetenschappelijk oogpunt voldoende effectief zijn.71  
 
De verwachte daling van de stikstofdepositie biedt ruimte voor economische 
ontwikkelingen. Door de ministeries van Economische Zaken en Infrastructuur en Milieu is 
dit als volgt omschreven.  ‘Door de trendmatige daling van de stikstofdepositie als gevolg van 
vaststaand beleid en de verdere daling die wordt bereikt met de (…) beschreven brongerichte 
maatregelen, vermindert de overbelasting door stikstof in de Natura 2000-gebieden. (…) 
Door de vermindering van de stikstofdepositie is er ook ruimte voor economische 
ontwikkelingen. Het programma maakt daartoe ‘depositieruimte’ en ‘ontwikkelingsruimte’ 
beschikbaar voor activiteiten die stikstofdepositie veroorzaken’.72 Uit deze toelichting blijkt 
dat alleen de brongerichte maatregelen bijdragen aan het beschikbaar komen van 
depositieruimte en ontwikkelingsruimte. De herstelmaatregelen zijn in dit opzicht niet 
relevant. Het onderscheid tussen depositieruimte en ontwikkelingsruimte wordt goed 
weergegeven in figuur 3.73  
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 Bijvoorbeeld emissiearme stallen en het verscherpen van de normen voor het toepassen van dierlijke mest. 
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 Ministeries van EZ en I&M 2016, p.18-19. 
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 Ministeries van EZ en I&M 2016, p. 20. 
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 Ministeries van EZ en I&M 2016, p. 21. 
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Figuur 3: Onderscheid tussen depositieruimte en ontwikkelingsruimte.  
 
De systematiek van de PAS is er op gericht dat een deel van de afname van de 
stikstofdepositie beschikbaar komt voor nieuwe ontwikkelingen. Figuur 4 wordt vaak 
gebruikt als toelichting op de systematiek van de PAS.74 Daarnaast is in de 
voortgangsrapportage over de PAS de volgende passage opgenomen: ‘van de depositiedaling 
die het gevolg is van de reductie van ammoniakemissies door bronmaatregelen wordt 50% 
beschikbaar gesteld als depositieruimte’.75 
 
 
Figuur 4: Wijze van bepalen beschikbare depositieruimte. 
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 Ministeries van EZ en I&M 2015a, p. 29.  
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 Bij12/PAS-bureau 2016, p. 10. 
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Ook op basis van figuur 4 en de toelichting uit de voortgangsrapportage wordt 
geconcludeerd dat in ieder geval een deel van de beschikbare depositieruimte afkomstig is 
van het effect van brongerichte maatregelen.  
 
3.2.2 Toets aan de jurisprudentie 
Bij het berekenen van de stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden vallen twee aspecten op: 
1. bij de selectie van de Natura 2000-gebieden voor het programma worden hexagonen 
met een depositie die ten minste 70 mol/ha/jaar lager is dan de kritische 
depositiewaarde buiten beschouwing gelaten; 
2. bij de selectie van voor ontwikkelingsruimte relevante hexagonen wordt rekening 
gehouden met het totale effect van het programma. Dit betekent dat de nog uit te 
geven ontwikkelingsruimte mede afhankelijk is van het effect van de 
bronmaatregelen.  
 
De relevante jurisprudentie over het eerste aspect is uitgebreid besproken in paragraaf 3.1.2 
en wordt hier niet herhaald. Voor het tweede aspect is het HvJ EU-arrest Orleans relevant.  
 
Het arrest Orleans gaat over een besluit van de Vlaamse regering, dat een ontwikkeling van 
de haven van Antwerpen mogelijk maakt. Als gevolg van deze uitbreiding van de haven gaat 
bestaande natuur verloren. De uitbreiding van de Antwerpse haven kan op basis van het 
besluit pas plaatsvinden nadat natuurkerngebieden ingericht én effectief zijn. De Vlaamse 
regering is van mening dat de realisering van de natuurkerngebieden moet worden 
aangemerkt als een instandhoudingsmaatregel in de zin van artikel 6, eerste lid Hrl. Aan het 
Hof van Justitie van de Europese Unie is de vraag voorgelegd of de maatregel van de 
natuurkerngebieden mag worden meegewogen als mitigerende maatregel bij het bepalen 
van de mogelijke significante gevolgen van de ontwikkeling en bij het opstellen van de 
passende beoordeling (artikel 6, derde lid Hrl) óf dat de maatregelen beschouwd moeten 
worden als compenserende maatregelen (artikel 6, vierde lid Hrl). Het Hof van Justitie van de 
Europese Unie stelt vast dat de maatregelen niet beschouwd kunnen worden als 
instandhoudingsmaatregelen omdat een deel van het Natura 2000-gebied verloren gaat. 
Daarnaast worden de maatregelen niet gerekend tot de preventieve maatregelen omdat bij 
een preventieve maatregel gegarandeerd is dat de maatregel niet resulteert in een 
verstoring die significant negatieve  gevolgen kan hebben voor de 
instandhoudingsdoelstellingen. De realisering van de natuurkerngebieden valt daarom niet 
onder de maatregelen als bedoeld in artikel 6, eerste en tweede lid Habitatrichtlijn. Een 
passende beoordeling moet, op basis van de best wetenschappelijke kennis, de gevolgen van 
een (bestemmings)plan of project voor het beschermde gebied inzichtelijk maken. 
Vervolgens kan alleen toestemming voor het bestemmingsplan of project worden verleend 
indien op basis van de passende beoordeling de zekerheid is verkregen dat de natuurlijke 
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kenmerken van het gebied niet worden aangetast. Hierbij mag men geen rekening houden 
met onzekere positieve effecten, bijvoorbeeld omdat de hiervoor benodigde maatregelen 
nog gerealiseerd moeten worden. De effecten van de nog te ontwikkelen 
natuurkerngebieden zijn onzeker en kunnen daarom alleen beschouwd worden als 
compenserende maatregelen.76 Het Europese Hof van Justitie komt tot de volgende 
conclusie: ‘maatregelen die zijn opgenomen in een plan of project dat niet direct verband 
houdt met of nodig is voor het beheer van een gebied van communautair belang, en die erin 
voorzien dat, voordat zich negatieve gevolgen voordoen voor een aldaar voorkomend type 
natuurlijke habitat, er een toekomstig areaal van dat type wordt ontwikkeld, waarvan de 
ontwikkeling evenwel zal worden voltooid na de beoordeling van de significantie van de 
mogelijke aantasting van de natuurlijke kenmerken van dit gebied, niet in aanmerking 
kunnen worden genomen bij die beoordeling. Dergelijke maatregelen kunnen in voorkomend 
geval slechts als ‘compenserende maatregelen’ in de zin van artikel 6, lid 4, worden 
aangemerkt wanneer is voldaan aan de daarin gestelde voorwaarden’.77     
 
Uit de uitspraak van het Hof van Justitie van de Europese Unie blijkt dat alleen reeds 
gerealiseerde en effectieve maatregelen, mogen worden meegewogen in de passende 
beoordeling. Alleen op die manier kunnen negatieve verstorende effecten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied worden uitgesloten. 
Maatregelen waarvan onzeker is wat het effect is op de instandhoudingsdoelstellingen 
blijven buiten beschouwing. Frins stelt dat de strengere emissiewaarden voor de 
veehouderij (gedeeltelijk) na het in werking treden van de PAS van toepassing worden en 
nog niet beschouwd kunnen worden als gerealiseerde en effectieve maatregelen. Daarnaast 
geeft het Planbureau voor de Leefomgeving aan dat de ammoniakreductie door 
bronmaatregelen mogelijk te positief is ingeschat.78 Wanneer het effect van de maatregelen 
later optreedt of minder is dan voorzien, heeft het uitgeven van depositie- en 
ontwikkelingsruimte mogelijk tot gevolg dat de stikstofdepositie op een Natura 2000-gebied 
aan het einde van een PAS tijdvak hoger is dan nu voorzien. 
 
In het arrest Orleans neemt de rechter een standpunt in over de aard van de maatregelen 
die in het Natura 2000-gebied worden getroffen (mitigerende maatregelen of 
compenserende maatregelen). In de PAS zijn vergelijkbare (herstel)maatregelen ook 
voorzien, maar deze vormen niet de basis voor het uitgeven van depositie- en 
ontwikkelingsruimte. De aard van deze herstelmaatregelen is in het kader van deze scriptie 
niet relevant. Interessant zijn wel de bronmaatregelen, omdat die mede de omvang van de 
uitgeefbare ruimte bepalen. Zoals hiervoor is aangegeven is het effect van de 
bronmaatregelen op dit moment nog onzeker én is een aantal bronmaatregelen nog niet 
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uitgevoerd. Alhoewel de maatregelen in de PAS aan de bron worden getroffen en niet in de 
natuurgebieden zelf, kan niet worden uitgesloten dat het effect van de maatregelen (en dus 
de hoeveelheid beschikbare depositieruimte) te positief  is ingeschat. Indien dit het geval is, 
is de toekomstige depositie op Natura 2000-gebieden hoger dan momenteel wordt voorzien 
én kan op dit moment niet de zekerheid worden verkregen dat de natuurlijke kenmerken 
van een gebied niet worden aangetast. Het is dus mogelijk dat de PAS op dit punt niet in 
overeenstemming is met de jurisprudentie van het Hof van Justitie van de Europese Unie.     
 
3.2.3 Discussie 
De selectie van (OR-)relevante hexagonen verloopt gedeeltelijk hetzelfde als de selectie van 
Natura 2000-gebieden voor het programma. In beide gevallen wordt geselecteerd op de 
aanwezigheid van voor stikstof gevoelige habitats die zijn opgenomen in het 
aanwijzingsbesluit.79 Zoals in paragraaf 3.1 reeds is besproken, laat de jurisprudentie het toe 
om niet voor stikstof gevoelige habitats en voor stikstof gevoelige habitats waarvoor geen 
instandhoudingsdoelstellingen gelden buiten beschouwing te laten. Het buiten beschouwing 
laten van voor stikstof gevoelige habitats waarvoor wel instandhoudingsdoelstellingen 
gelden kan mijns inziens alleen indien de totale depositie op deze habitats ruim lager is dan 
de kritische depositiewaarde. De PAS gaat ervan uit dat een totale depositie 
(achtergronddepositie + ontwikkelingsruimte) die 70 mol lager is dan de kritische 
depositiewaarde voldoende is om een (deel van een) habitat buiten beschouwing te laten. 
Op dit punt wijkt de selectie van habitats binnen Natura 2000-gebieden beperkt af van de 
selectie van Natura 2000-gebieden voor de PAS. Zo is het Natura 2000-gebied IJsselmeer in 
2015 niet opgenomen in het programma, terwijl instandhoudingsdoelstellingen gelden voor 
één voor stikstof gevoelige habitat en voor 7 soorten met een leefgebied dat gevoelig is voor 
stikstofdepositie. Het gebied is niet opgenomen in het programma omdat de totale depositie 
bij aanvang van het programma slechts 37 mol lager was dan de meest relevante kritische 
depositiewaarde. Ongeacht de vraag hoeveel lager de totale depositie moet zijn voordat een 
(deel van een habitat in een)  Natura 2000-gebied buiten beschouwing mag blijven, lijkt het 
mij dat deze grens (te weten de onderschrijding van de kritische depositiewaarde) beter te 
verdedigen is wanneer zowel voor de selectie van Natura 2000-gebieden als binnen Natura 
2000-gebieden dezelfde grens (mate van onderschrijding) wordt toegepast.  
 
De rapportage van de berekeningsresultaten van AERIUS Calculator maakt duidelijk zichtbaar 
dat ten behoeve van het programma een selectie van voor ontwikkelingsruimte relevante 
hexagonen binnen Natura 2000-gebieden is gemaakt.80 In het kader van een 
bestemmingsplan is de uitgeefbare ontwikkelingsruimte in zoverre niet relevant omdat aan 
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een bestemmingsplan geen ontwikkelingsruimte wordt toegedeeld. Men kan het 
instrumentarium van de PAS echter wel gebruiken om de depositie van een toekomstig 
bestemmingsplan inzichtelijk te maken en daarbij gebruik maken van de gegevens die 
inzichtelijk maken of de depositie plaatsvindt op een locatie waar al dan niet sprake is van 
overschrijding van de kritische depositiewaarde. Wanneer men voor een bestemmingsplan 
gebruik maakt van het instrumentarium van de PAS moet men zich goed realiseren dat het 
instrumentarium rekening houdt met de effecten van de PAS als geheel, waartoe ook de 
effecten van bronmaatregelen horen. Dit is niet erg wanneer wordt geconcludeerd dat er 
sprake is van een overschrijding van de kritische depositiewaarde. Wanneer men het effect 
van bronmaatregelen hier buiten beschouwing laat, wordt de overschrijding van de kritische 
depositiewaarde alleen maar nog hoger. Wanneer de berekening echter aangeeft dat geen 
sprake is van een overschrijding van de kritische depositiewaarde kan niet goed bepaald 
worden wat de invloed van maatregelen is op de achtergronddepositie. Hierdoor kan de 
totale depositie zonder de invloed van de bronmaatregelen niet worden bepaald.  
 
Op basis van het arrest Orleans kan men concluderen dat maatregelen voltooid en effectief 
moeten zijn voordat het positieve effect van de maatregelen gebruikt mag worden ten 
behoeve van het project. Het buiten beschouwing laten van een deel van een habitat omdat 
de kritische depositiewaarde ter plaatse niet wordt overschreden, vormt een risico indien de 
lage depositie mede wordt veroorzaakt door maatregelen die nog niet voltooid en effectief 
zijn.  
 
Zoals in hoofdstuk 2 is aangegeven, mogen mitigerende maatregelen niet meegenomen 
worden in de voortoets maar wel in de passende beoordeling.81 De Europese Commissie 
vindt dat mitigerende maatregelen een integraal onderdeel van het bestemmingsplan of 
project moeten vormen. Als voorbeelden van mitigerende maatregelen worden genoemd: 
 een planning die rekening houdt met het voortplantingsseizoen van soorten; 
 aanpassingen met betrekking tot de locatie van de werkzaamheden of het gebruikte 
materieel; 
 afbakening van gebieden die niet betreden mogen worden.82  
De maatregelen die meegenomen mogen worden in de passende beoordeling moeten dus 
onderdeel zijn van het bestemmingsplan. Hieruit kan men afleiden dat maatregelen die 
onafhankelijk van het bestemmingsplan worden getroffen, niet als mitigerende maatregel  in 
                                                          
81
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82
 Europese Commissie 2000, p. 37. 
29 
 
beschouwing mogen worden genomen. Door Frins wordt een maatregel als mitigerende 
beschouwd indien wordt voldaan aan de volgende voorwaarden: 
 ‘De betreffende maatregel voorkomt dat het plan of project de natuurlijke 
kenmerken van een Natura 2000-gebied aantast; en 
 De betreffende maatregel is functioneel verbonden met het betreffende plan of 
project’.83  
Ook hier wordt weer gesteld dat sprake moet zijn van een relatie tussen het 
bestemmingsplan of project en de maatregel. De maatregelen die in het kader van de PAS 
worden getroffen, hebben geen relatie met een willekeurig bestemmingsplan en moeten 
buiten beschouwing blijven in een passende beoordeling ten behoeve van het 
bestemmingsplan. Gelet op de eisen van de Europese Commissie lijkt het er dus op dat het 
effect van de maatregelen van de PAS niet als mitigatie meegenomen mogen worden bij het 
bepalen van de effecten van een bestemmingsplan. Het is alleen de vraag hoe dit in de 
praktijk moet worden uitgevoerd, nu effecten van de PAS-maatregelen integraal onderdeel 
zijn van het instrumentarium van de PAS en niet zo maar kunnen worden losgekoppeld. 
Daarnaast wordt het instrumentarium van de PAS beschouwd als de best beschikbare  
wetenschappelijke kennis. Indien men alleen elementen van het instrumentarium van de 
PAS wilt gebruiken, moet men goed kunnen beargumenteren waarom bepaalde elementen 
uit het instrumentarium van de PAS wél worden gebruikt en andere elementen niet. Men 
moet de samenhang tussen de verschillende elementen goed doorgronden. Een kritische 
houding ten aanzien van de berekeningsresultaten is daarom noodzakelijk. In hoofdstuk 5 
zijn enkele aanbevelingen opgenomen waarmee invulling kan worden gegeven aan deze 
kritische houding.  
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4 De PAS en het bestemmingsplan, grenswaarden 
Dit hoofdstuk bevat een analyse van de grenswaarden in de PAS. Er wordt onderzocht of 
deze grenswaarden ook gebruikt kunnen worden voor de beoordeling van mogelijke 
significante effecten op kwalificerende natuurwaarden in Natura 2000-gebieden als gevolg 
van een bestemmingsplan.  
 
Er wordt nagegaan of het mogelijk is om aan te sluiten bij de grenswaarden (afstandsgrens 
of getalsmatige grens) die zijn opgenomen in de PAS. Onder andere wordt rekening 
gehouden met de mogelijkheid van het verlagen van de grenswaarde. Er wordt nagegaan of 
uit de wetshistorie en de passende beoordeling bij de PAS blijkt op grond waarvan de keuze 
voor de huidige grenswaarden is gemaakt. Daarnaast wordt ook ingegaan op de 
meldingsplicht voor bepaalde activiteiten. 
 
4.1 Afwegingen in de PAS 
Het systeem van grenswaarden bestaat uit een afstandsgrens voor projecten of andere 
handelingen die betrekking hebben op een hoofd(vaar)wegen en een getalsmatige grens 
voor overige projecten of andere handelingen. 
 
Indien binnen een afstand van 3 km van het hart van een hoofdweg of binnen een afstand 
van 5 km van het midden van de vaarweg een Natura 2000-gebied is gelegen dat is 
opgenomen in het programma, is een vergunning nodig voor elke toename van de 
stikstofdepositie als gevolg van het project of de andere handeling aan deze 
hoofd(vaar)weg.84 In de memorie van toelichting is hierover de volgende passage 
opgenomen: ‘De vastgestelde specifieke grenswaarden sluiten zo veel mogelijk aan bij de 
werkwijze die het Rijk in de praktijk hanteert bij het onderzoek naar de effecten van 
infrastructurele projecten en handelingen bij de aanleg, aanpassing of ingebruikneming van 
hoofdwegen en hoofdvaarwegen. Ook voor de beoordeling van andere effecten van 
dergelijke infrastructurele projecten op de natuur wordt een afbakening van het 
onderzoeksgebied gehanteerd, zoals bij de bepaling van de mogelijke effecten van geluid op 
soorten die daarvoor gevoelig zijn’.85 De gehanteerde afstandsgrens lijkt daarmee niet te zijn 
gebaseerd op de (mogelijke) invloed van de infrastructurele projecten op omvang van de de 
stikstofdepositie binnen een afstand van 3 of respectievelijk 5 km. Uit de toelichting blijkt 
bijvoorbeeld niet dat de eventuele toename van de stikstofdepositie als gevolg van 
infrastructurele projecten op een afstand van 3 of 5 km beperkt blijft tot 0,05 mol/ha/jaar 
(overeenkomstig de getalsmatige ondergrens, zie hierna) of minder. In de depositieruimte 
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voor activiteiten onder de grenswaarden is een hoeveelheid stikstofdepositie opgenomen 
die naar verwachting wordt veroorzaakt door prioritaire projecten waarvoor een 
grenswaarde geldt. Het betreft onder andere de depositie die plaatsvindt buiten de 
afstandsgrens.86 Indien elk project dat betrekking heeft op het hoofd(vaar)wegennet is 
aangemerkt als een prioritair project, is alle stikstofdepositie als gevolg van deze projecten 
opgenomen in de beschikbare depositieruimte voor prioritaire projecten (voor zover deze 
depositie plaatsvindt binnen de afstandsgrens) of in de depositieruimte voor activiteiten 
onder de grenswaarde (indien de depositie plaatsvindt buiten de afstandsgrens).  
 
Voor overige projecten en andere handelingen geldt dat bij een toename van de 
stikstofdepositie van 1 mol/ha/jaar of meer een vergunning noodzakelijk is. Deze 
grenswaarde wordt verlaagd naar 0,05 mol/ha/jaar op het moment dat in een hectare van 
een voor stikstof gevoelige habitat in het Natura 2000-gebied 5% of minder over is van het 
deel van de depositieruimte dat in het kader van het programma beschikbaar is gesteld voor 
projecten en andere handelingen met een stikstofdepositie van minder dan 1 mol/ha/jaar.87 
Zolang de grenswaarde niet is verlaagd, geldt voor een aantal soorten projecten en andere 
handelingen een meldingsplicht indien de stikstofdepositie toeneemt met een waarde 
tussen de 0,05 en 1 mol/ha/jaar.88 In de memorie van toelichting bij het Bnb is de volgende 
passage opgenomen ‘De grenswaarde van 1 mol per hectare per jaar is de resultante van een 
afweging tussen enerzijds het belang om administratieve en bestuurlijke lasten zo laag 
mogelijk te houden via een relatief hoge grenswaarde, en anderzijds het belang om de 
cumulatie van stikstofdepositie van activiteiten die zonder toets vooraf mogen plaatsvinden, 
beheersbaar te houden via een relatief lage grenswaarde’. Daarnaast is de verwachte 
depositie als gevolg van activiteiten onder de grenswaarden meegenomen in de ecologische 
beoordeling van de in het programma opgenomen Natura 2000-gebieden.89 Via de 
meldingsplicht wordt gemonitord hoeveel depositieruimte voor activiteiten onder de 
grenswaarden is gebruikt. De ondergrens van 0,05 mol/ha/jaar wordt als volgt toegelicht: 
‘Gekozen is voor een waarde van 0,05 mol per hectare per jaar, omdat een depositie die 
daarmee overeenkomt als verwaarloosbaar kan worden beschouwd. Ecologisch gezien zijn er 
geen aantoonbare verschillen in de kwaliteit van een habitat door verschillen in depositie die 
kleiner zijn dan 1 kilogram per hectare per jaar, hetgeen ongeveer gelijk staat aan een 
depositie van 70 mol per hectare per jaar’.90 De gehanteerde grenswaarden staan een 
toename van de stikstofdepositie tot 0,05 mol/ha/jaar altijd toe. Deze lage deposities 
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worden beschouwd als onderdeel van de achtergronddepositie en worden in het kader van 
het programma gemonitord.91   
 
Met betrekking tot de meldingsplichtige activiteiten is in de Voorlichting van de Raad van 
State inzake de Programmatische Aanpak Stikstof (PAS) opgemerkt dat ‘reeds eerder is 
onderzocht of het mogelijk is bepaalde stikstofemitterende activiteiten vrij te stellen van de 
vergunningplicht op grond van de Nbw 1998’. In het verleden is de Raad van State tot de 
conclusie gekomen dat een generieke vrijstelling van de vergunningplicht alleen mogelijk is, 
wanneer op voorhand kan worden vastgesteld dat zich geen significante gevolgen voor de 
Habitatgebieden kunnen voordoen.92 Uit de passende beoordeling bij het PAS in combinatie 
met de gebiedsanalyses blijkt dat dergelijke significante gevolgen niet optreden in de Natura 
2000-gebieden. 
 
4.2 Toets aan de jurisprudentie 
In hoofdstuk 2 is reeds aangegeven dat in de wetgeving van voor de invoering van de PAS 
geen getalsmatige grenswaarde was opgenomen voor een acceptabele toename van de 
stikstofdepositie. Ook uit de jurisprudentie uit die periode kan geen grenswaarde worden 
afgeleid. In een enkel geval mocht een toename van de depositie van minder dan 0,051 
mol/ha/jaar buiten beschouwing worden gelaten omdat de onzekerheid in het 
rekenresultaat groter is dan de berekende waarde.93 Regelmatig wordt door de Afdeling 
aangegeven dat het niet overschrijden van een vaste getalsmatige grens onvoldoende is om 
te concluderen dat een bestemmingsplan geen significante gevolgen kan hebben. Dit is 
onder meer het geval in de ABRvS-uitspraak over de Energiecentrales Maasvlakte: ‘Uit de 
aangehaalde rechtspraak van het Hof van Justitie en van de Afdeling volgt dat de conclusie 
dat de nadelige effecten die kunnen optreden als gevolg van een plan of project als niet-
significant kunnen worden aangemerkt, op zichzelf niet kan worden gedragen door de enkele 
stelling dat een vaste getalsmatige grens niet wordt overschreden. Indien uitsluitend van een 
dergelijke grens wordt uitgegaan wordt immers niet voldaan aan de verplichting de mate 
waarin aan de instandhoudingsdoelstellingen wordt voldaan bij de beoordeling van de 
significantie te betrekken, noch aan de verplichting de significantie van de effecten te 
beoordelen in het licht van de specifieke milieukenmerken en omstandigheden van het 
gebied waarop het plan of project betrekking heeft’.94 In een situatie met reeds hoge 
achtergronddeposities heeft de Afdeling geoordeeld dat significante gevolgen niet 
uitgesloten kunnen worden bij procentueel zeel beperkte toenames van de depositie ten 
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opzichte van de achtergronddepositie respectievelijke de kritische depositiewaarde of de 
reeds bestaande overschrijding.95 In de jurisprudentie zijn wel aanknopingspunten te vinden 
om een depositie van minder dan 0,05 mol/ha/jaar buiten beschouwing te laten, 
bijvoorbeeld met een beroep op de rekenonnauwkeurigheid. In de PAS worden dergelijk 
lage toenames van de depositie buiten beschouwing gelaten, omdat verschillen in depositie 
van minder dan 70 mol/ha/jaar ecologisch gezien niet leiden tot aantoonbare verschillen in 
de kwaliteit van een habitat. Het lijkt mij dat het, met een beroep op beide argumenten, 
mogelijk moet zijn om toenames van de depositie van minder dan 0,05 mol/ha/jaar buiten 
beschouwing te laten. Argumenten voor het toepassen van een grenswaarde voor toenames 
van 1 mol/ha/jaar (ongeacht het type habitat) zijn niet te vinden. Zeker voor habitattypen 
met een zeer lage kritische depositiewaarde (in Nederland komen habitattypen voor met 
een kritische depositiewaarde van 429 mol), komt een toename van 1 mol/ha/jaar overeen 
met een toename van 0,23 % van de kritische depositiewaarde. Uit de jurisprudentie blijkt 
dat de Afdeling reeds bij lagere procentuele toenames heeft aangegeven dat in een 
dergelijke overbelaste situatie significante gevolgen niet uitgesloten kunnen worden.96 In de 
jurisprudentie wordt geen enkel aanknopingspunt gevonden voor het hanteren van een 
afstandsgrens zonder dat inzicht bestaat in de toename van de depositie op grotere 
afstanden dan deze afstandsgrens. Daarbij moet echter wel worden opgemerkt dat de 
uitspraken van de Afdeling betrekking hebben op situaties waarbij een getalsmatige of 
procentuele grens is gebruikt als argument om significante negatieve gevolgen uit te sluiten 
en bijgevolg geen passende beoordeling op te stellen. In het kader van de PAS zijn zowel de 
gevolgen van de stikstofdepositie per Natura 2000-gebied als in zijn totaliteit beoordeeld. De 
beschouwde jurisprudentie is daarom niet zo maar toe te passen op de situatie in de PAS. 
 
Voor activiteiten die behoren tot de sectoren infrastructuur, industrie en landbouw geldt 
een meldingsplicht indien deze activiteiten leiden tot een toename van de stikstofdepositie 
van meer dan 0,05 en minder dan 1 mol/ha/jaar. Voor overige activiteiten buiten deze 
sectoren met een toename van de stikstofdepositie van meer dan 0,05 en minder dan 1 
mol/ha/jaar, geldt geen meldingsplicht en ook verder volgens de Wnb is geen actie 
noodzakelijk om het project te mogen uitvoeren. Uit jurisprudentie van het Europese Hof 
van Justitie blijkt dat het niet is toegestaan de gevolgen van bepaalde categorieën van 
projecten voor een bepaald gebied niet te beoordelen, op basis van criteria die niet kunnen 
waarborgen dat deze projecten geen significante gevolgen kunnen hebben voor beschermde 
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kritische depositiewaarde aangegeven dat in een overbelaste situatie significante gevolgen niet uitgesloten 
kunnen worden.  
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gebieden.97 Een dergelijke algemene uitsluiting is in strijd met art. 6, lid 3 Habitatrichtlijn. De 
uitspraak lijkt wel een opening te bieden voor het vrijstellen van bepaalde categorieën van 
projecten indien de gevolgen van deze projecten voor een bepaald gebied zijn beoordeeld. 
Een dergelijke beoordeling is voor de PAS uitgevoerd in de vorm van gebiedsanalyses per 
Natura 2000-gebied en de algemene passende beoordeling. Het is dus niet uitgesloten dat 
op basis van de Habitatrichtlijn een algemene vrijstelling voor activiteiten tot een bepaalde 
grenswaarde mogelijk is, mits de gevolgen van deze algemene vrijstelling passend 
beoordeeld zijn en significante effecten zijn uitgesloten.     
 
4.3 Discussie 
Zoals ik in de vorige paragraaf reeds heb gesteld, is het onder bepaalde voorwaarden 
verdedigbaar om toenames van de stikstofdepositie van minder dan 0,05 mol/ha/jaar buiten 
beschouwing te laten. In de jurisprudentie is reeds geaccepteerd dat bij een dergelijke lage 
toename de rekenonzekerheid groter is dan de berekende waarde. Dit argument is 
waarschijnlijk, ondanks aanpassingen in de rekenmethodiek én het wegvallen van 
depositiebanken, nog steeds valide. Daarnaast zijn in de PAS ecologische argumenten 
aangevoerd waarom dergelijk lage toenames niet relevant zijn. Het lijkt mij dat beide 
uitgangspunten ook gebruikt mogen worden wanneer de toename van de stikstofdepositie 
wordt bepaald in het kader van het vaststellen van een bestemmingsplan.  
 
Voor hogere toenames van de stikstofdepositie dan 0,05 mol/ha/jaar moet men zich er goed 
van bewust zijn dat de PAS niet van toepassing is op bestemmingsplannen. Een 
bestemmingsplan maakt projecten en andere handelingen mogelijk die gebruik kunnen 
maken van de depositieruimte en ontwikkelingsruimte in de PAS. Er is echter geen depositie- 
of ontwikkelingsruimte specifiek voor bestemmingsplannen gereserveerd in de PAS. Of de 
voorgenomen projecten en andere handelingen daadwerkelijk uitgevoerd kunnen worden, is 
mede afhankelijk van de op een later tijdstip beschikbare ruimte in de PAS. Voor het 
vaststellen van een bestemmingsplan kan men dan ook niet zonder meer een beroep doen 
op de passende beoordeling bij de PAS.98 Het is wel mogelijk om onderdelen van de 
gebiedsanalyses te gebruiken.99 Naar mijn mening kan men niet volstaan met een verwijzing 
naar de beschikbare ontwikkelingsruimte in de PAS omdat het beschikbaar zijn van deze 
ontwikkelingsruimte uiteindelijk onzeker is.100 Elk bestemmingsplan moet dus individueel 
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van de wijze van de bepalen van de toename van de stikstofdepositie voor een project of andere handeling. 
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Voor een project wordt een vergelijking gemaakt tussen de vergunde situatie of de feitelijk hoogste depositie in 
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worden beoordeeld en vooralsnog zie ik geen reden om af te wijken van de 
beoordelingmethode van voor de invoering van de PAS. Dit betekent dat in ieder geval geen 
aansluiting kan worden gezocht bij de afstandsgrens. Voor bestemmingsplannen die 
wijzigingen mogelijk maken aan hoofd(vaar)wegen moet de stikstofdepositie worden 
berekend over een zodanig afstand dat de toename van de depositie in het gehele 
beschouwde gebied lager is dan 0,05 mol/ha/jaar. Ook indien dit betekent dat de 
rekenafstand groter is dan 3 respectievelijk 5 km. Alleen op basis van die informatie kan men 
vaststellen óf en waar mogelijk significante gevolgen ontstaan in Natura 2000-gebieden.   
 
Aansluiten bij de grenswaarde van 1 mol/ha/jaar lijkt mij om twee redenen evenmin  
vanzelfsprekend. Enerzijds sluit de grenswaarde van 1 mol/ha/jaar niet aan bij de 
jurisprudentie van de Afdeling. Feitelijk is voor bestemmingsplannen niets gewijzigd met de 
invoering van de PAS omdat deze niet van toepassing is op bestemmingsplannen. De 
Afdeling kan, voor wat betreft bestemmingsplannen, daarom vasthouden aan zijn eigen 
vaste jurisprudentielijn. Het hanteren van een grenswaarde van 1 mol/ha/jaar kan voor 
stikstofgevoelige habitats leiden tot een zodanige procentuele toename van 
stikstofdepositie, dat volgens de Afdeling in een overbelaste situatie significante gevolgen 
niet kunnen worden uitgesloten. Anderzijds kan de grenswaarde in een Natura 2000-gebied 
altijd worden verlaagd naar 0,05 mol/ha/jaar. Wanneer een dergelijke wijziging zich 
voordoet voordat het bestemmingsplan is vastgesteld, kan men niet blijven volhouden dat 
significante gevolgen uitgesloten zijn. Immers geldt op dat moment een vergunningplicht 
voor elke toename van meer dan 0,05 mol/ha/jaar (ongeacht de aard van het project of de 
andere handeling) en kan een vergunning alleen worden afgegeven indien uit een passende 
beoordeling blijkt dat significante gevolgen zijn uitgesloten. Een bestemmingsplan mag 
alleen worden vastgesteld indien de uitvoerbaarheid is aangetoond. Dit betekent dat een 
passende beoordeling noodzakelijk is om het effect te beoordelen van de toename van de 
depositie die met de vaststelling van het bestemmingsplan mogelijk wordt gemaakt. Er kan 
niet worden volstaan met een verwijzing naar de passende beoordeling bij de PAS. 
Woldendorp ziet mogelijkheden om ‘voor alle afzonderlijke ontwikkelingen en projecten 
waarin het plan voorziet, na te gaan in hoeverre zij bij maximaal gebruik van de 
mogelijkheden van het bestemmingsplan beneden de grenswaarde (zoals opgenomen in het 
Besluit grenswaarden PAS) blijven. Dit zou in het bestemmingsplan als randvoorwaarde voor 
verwezenlijking van een bestemming kunnen worden vastgelegd’.101 Wanneer in een 
planregel wordt opgenomen dat een project alleen verwezenlijkt mag worden wanneer de 
                                                                                                                                                                                     
de periode 1 januari 2012 tot en met 31 december 2014 en de toekomstige situatie (zie art. 2.4, lid 5 Regeling 
natuurbescherming). Verder moet men zich ook realiseren dat een afzonderlijk project binnen een 
bestemmingsplan mogelijk geen beroep hoeft te doen op de ontwikkelingsruimte omdat dit project 
bijvoorbeeld een toename van de depositie van minder dan 0,05 mol/ha/jaar veroorzaakt. De toename van de 
depositie op basis van het bestemmingsplan is daarmee een bovengrens, de werkelijk benodigde 
ontwikkelingsruimte kan lager zijn (en zal in veel gevallen ook daadwerkelijk lager zijn). 
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toename van de stikstofdepositie lager is dan de grenswaarde in de PAS, kan een project 
onuitvoerbaar worden zodra de grenswaarde wordt verlaagd. Deze aanpak leidt volgens mij 
dan ook niet tot een oplossing. Daarnaast heeft een dergelijke planregel alleen tot gevolg 
dat geen beroep wordt gedaan op ontwikkelingsruimte, er wordt wel een beroep gedaan op 
depositieruimte. Door Kajaan wordt het opnemen van de grenswaarde van 0,05 mol/ha/jaar 
in de planvoorschriften als mogelijkheid genoemd, maar daarbij wordt echter meteen 
opgemerkt dat het de vraag is ‘of een bestemmingsplan daarmee werkelijk geholpen is’. In 
een passende beoordeling ten behoeve van het bestemmingsplan vaststellen dat stikstof 
niet bepalend is voor behoud en verbetering van de kwaliteit van een Natura 2000-gebied 
wordt als beste optie beschouwd.102 Witbreuk stelt dat het opnemen van een 
stikstofplafondregeling in het verleden door de Afdeling is aanvaard indien het gaat om 
regelingen die garanderen dat er geen enkele toename van de stikstofdepositie plaatsvindt. 
Hij plaatst hierbij als kanttekening dat in het bestemmingsplan rekening moet worden 
gehouden met de situatie dat de grenswaarde voor het betreffende Natura 2000-gebied 
wordt verlaagd.103  
 
Het lijkt op basis van de jurisprudentie mogelijk om een algemene vrijstelling voor 
activiteiten in te voeren, mits de gevolgen van deze vrijstelling van te voren passend zijn 
beoordeeld en significante effecten zijn uitgesloten. De PAS is echter niet van toepassing op 
bestemmingsplannen. De PAS biedt weinig inzicht in de aard en omvang van de activiteiten 
die opgenomen zijn in de autonome ontwikkeling en de ruimte voor ontwikkelingen onder 
de grenswaarde. Daarmee is het onbekend in hoeverre ontwikkelingen die op basis van 
vastgestelde of in voorbereiding zijnde bestemmingsplannen mogelijk zijn, zijn meegenomen 
bij het toedelen van depositieruimte voor de eerste PAS periode. Verder is onbekend of bij 
de herziening van de PAS rekening is gehouden met ontwikkelingen die tussentijds mogelijk 
zijn gemaakt op basis van bestemmingsplannen. Vooralsnog lijkt het mij verstandig om voor 
activiteiten onder de grenswaarde de stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden inzichtelijk 
te maken en daarbij een ondergrens van 0,05 mol/ha/jaar te hanteren. Zo is de toename van 
de stikstofdepositie altijd inzichtelijk ongeacht een eventuele verlaging van de grenswaarde. 
Het lijkt mij dat hierbij geen onderscheid gemaakt kan worden tussen activiteiten die onder 
de meldingsplicht vallen en activiteiten die daarvan zijn vrijgesteld. Het kan zo zijn dat de 
meldingsplichte activiteiten voor 90% van de emissie zorgen, dit neemt echter niet weg dat 
lokaal een niet-meldingsplichtige activiteit toch van grote invloed kan zijn op een Natura 
2000-gebied. Om te bepalen of sprake is van een mogelijk significant effect is immer de 
hoogte van de toename van de depositie in relatie tot de overbelasting en de kritische 
depositiewaarde relevant. Het is daarbij niet van belang of deze toename wordt veroorzaakt 
door bijvoorbeeld een industrieel project of een woningbouwproject. Een onderscheid 
                                                          
102
 Kajaan, Gst. 2015/69, par. 4. 
103
 Witbreuk, Omgevingsweb Professional 2015 nr. 2, par 4.1 (online). 
38 
 
tussen meldingsplichtige activiteiten onder de grenswaarden en overige activiteiten onder 
de grenswaarde, lijkt mij in het kader van het vaststellen van een bestemmingsplan dan ook 











5 Conclusies en aanbevelingen  
In hoofdstuk 3 en 4 is ingegaan op verschillende onderdelen van de PAS in relatie tot 
bestemmingsplannen. In dit hoofdstuk zijn de belangrijkste conclusies uit de voorgaande 
hoofdstukken opgenomen. Tot slot wordt een aantal aanbevelingen gedaan.  
 
5.1 Conclusies 
Voor elk Natura 2000-gebied moet bij het vaststellen van een bestemmingsplan de afweging 
worden gemaakt of het bestemmingsplan verslechterende of significante gevolgen kan 
hebben op de instandhoudingsdoelstellingen van de kwalificerende natuurwaarden. Of 
sprake is van significante gevolgen is afhankelijk van de instandhoudingsdoelstellingen in 
relatie tot de specifieke milieukenmerken en omstandigheden. Of de toename van de 
stikstofdepositie significant is, is afhankelijk van de mate waarin aanwezige habitattypen en 
leefgebieden stikstofgevoelig zijn in relatie tot de achtergronddepositie. Ook voor de Natura 
2000-gebieden die niet zijn opgenomen in de PAS moet, in het kader van het vaststellen van 
een bestemmingsplan, worden nagegaan of de toename van de stikstofdepositie 
verslechterende of significante gevolgen kan hebben op de instandhoudingsdoelstellingen 
van de kwalificerende natuurwaarden. Dergelijke verslechterende of significante gevolgen 
door een toename van de stikstofdepositie kunnen zeker niet optreden indien: 
 geen voor stikstof gevoelige habitats aanwezig zijn in het betreffende Natura 2000-
gebied.104 
 geen instandhoudingsdoelstellingen gelden voor in het Natura 2000-gebied 
aanwezige voor stikstof gevoelige habitats.  
Wanneer wel voor stikstof gevoelige habitats aanwezig zijn én voor deze habitats 
instandhoudingsdoelstellingen gelden, is het verschil tussen de totale depositie en de 
kritische depositiewaarde bepalend voor de vraag of een passende beoordeling noodzakelijk 
is. Indien de totale depositie ruim lager is dan de kritische depositiewaarde, is een dergelijke 
beoordeling niet noodzakelijk. Wanneer de kritische depositiewaarde wordt overschreden, is 
een passende beoordeling zeker noodzakelijk omdat in dat geval bij elke toename van de 
stikstofdepositie niet kan worden uitgesloten dat verslechterende of significante gevolgen 
op de instandhoudingsdoelstellingen van kwalificeren natuurwaarden optreden. Het is met 
name de vraag welke marge aangehouden moet worden indien de totale depositie slechts 
een kleine hoeveelheid lager is dan de kritische depositiewaarde. De kritische 
depositiewaarde is in beginsel bepalend voor het al dan niet opstellen van een passende 
beoordeling. Echter in bepaalde gevallen kan en moet daarvan worden afgeweken en is het 
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ook noodzakelijk om bij totale deposities die slecht een kleine hoeveelheid lager zijn dan de 
kritische depositiewaarde een passende beoordeling op te stellen.105   
 
Voor de Natura 2000-gebieden die opgenomen zijn in de PAS geldt dat daarbinnen een 
deelgebiedenbenadering wordt toegepast. Er is alleen ontwikkelingsruimte toegekend aan 
hexagonen waar een aangewezen habitattype, onbekend habitattype of een leefgebied van 
een aangewezen (habitat)soort voorkomt én de totale depositie inclusief depositieruimte 
hoger is dan de kritische depositie van het gekwalificeerde habitattype minus 70 mol. De 
hoogte van de depositieruimte is afhankelijk van de depositiedaling die wordt veroorzaakt 
door de brongerichte maatregelen in de PAS. Uit het Orleans-arrest van het Hof van Justitie 
van de Europese Unie blijkt dat alleen reeds gerealiseerde maatregelen die effectief zijn, 
meegewogen mogen worden in een passende beoordeling. Voor een aantal brongerichte 
maatregelen in de PAS geldt dat deze pas uitgevoerd worden na inwerkingtreding van de 
PAS en/of dat de bereikte ammoniakreductie mogelijk te positief wordt ingeschat. Het is dus 
mogelijk dat aan het einde van de PAS-periode blijkt de beschikbare depositieruimte in de 
afgelopen periode te hoog is ingeschat omdat de werkelijk bereikte reductie door 
bronmaatregelen lager is.106  In dat geval is de toekomstige depositie op Natura 2000-
gebieden hoger dan momenteel wordt voorzien én kan op dit moment niet de zekerheid 
worden verkregen dat de natuurlijke kenmerken van een gebied niet worden aangetast. Het 
is dus mogelijk dat de PAS op dit punt niet in overeenstemming is met de jurisprudentie van 
het Hof van Justitie van de Europese Unie. Het instrumentarium van de PAS houdt rekening 
met de effecten van de PAS als geheel. Bij het beoordelen van een effect van een 
bestemmingsplan moeten echter maatregelen die geen onderdeel uitmaken van het 
betreffende bestemmingsplan buiten beschouwing blijven. Het bepalen van het effect van 
een bestemmingsplan met behulp van het instrumentarium van de PAS vraagt daarom om 
een kritische houding ten aanzien van de berekeningsresultaten. 
 
Uit jurisprudentie blijkt dat bij een relatief lage toename van de stikstofdepositie boven de 
kritische depositiewaarde een passende beoordeling noodzakelijk is. In de PAS is de 
vergunningplicht voor projecten gekoppeld aan een grenswaarde. Afhankelijk van de aard 
van het project gaat het over een afstandsgrens of een getalsmatige grens, die eventueel 
verlaagd kan worden. Daarnaast geldt voor een aantal soorten projecten een meldingsplicht 
indien de toename van de stikstofdepositie hoger is dan 0,05 mol/ha/jaar maar lager dan de 
getalsmatige grenswaarde van 1 mol/ha/jaar. Op basis van de jurisprudentie lijkt het 
mogelijk om toenames van de stikstofdepositie van minder dan 0,05 mol/ha/jaar buiten 
beschouwing te laten met een beroep op de rekenonnauwkeurigheid. De PAS geeft als extra 
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argument dat dergelijk lage toenames van de depositie niet leiden tot aantoonbare 
verschillen in de kwaliteit van een habitat. Indien de ontwikkelingen die met een 
bestemmingsplan mogelijk worden gemaakt resulteren in een hogere toename van de 
stikstofdepositie dan 0,05 mol/ha/jaar is een passende beoordeling noodzakelijk. Hierbij kan 
ten behoeve van het bestemmingsplan geen onderscheid worden gemaakt tussen 
meldingsplichtige activiteiten en overige (niet-meldingsplichtige of vergunningplichtige) 
activiteiten.107 In het kader van een bestemmingsplanprocedure moet namelijk de 
uitvoerbaarheid van het plan worden aangetoond en in geval van een verlaagde 
grenswaarde zijn alle activiteiten vergunningplichtig. Door bij elke toename van meer dan 
0,05 mol/ha/jaar een passende beoordeling op te stellen wordt enerzijds rekening gehouden 
met de mogelijkheid dat in de toekomst de grenswaarde wordt verlaagd. Anderzijds is alleen 
de hoogte van de toename in relatie tot de kritische depositiewaarde relevant. Het is daarbij 
niet van belang door welke bron deze toename wordt veroorzaakt. Eveneens is de afstand 
tot de emissiebron niet relevant. In de jurisprudentie kunnen dan ook geen 
aanknopingspunten worden gevonden voor het toepassen van een afstandsgrens.       
 
Voor het bepalen van de toename van de stikstofdepositie als gevolg van ruimtelijke 
ontwikkelingen die op basis van het bestemmingsplan mogelijk worden gemaakt, kan 
gebruik worden gemaakt van de PAS. Het instrumentarium van de PAS is naar verwachting 
gebaseerd op de beste beschikbare wetenschappelijke kennis ten aanzien van 
stikstofdepositie op dit moment. Dit betekent echter niet dat de PAS blindelings toegepast 
moet worden om het effect van ruimtelijke ontwikkelingen die met een bestemmingsplan 
mogelijk worden gemaakt te beoordelen. De PAS is ontwikkeld om projecten en andere 
handelingen mogelijk te maken terwijl (op termijn) de instandhoudingsdoelstellingen voor 
stikstofgevoelige habitats worden verwezenlijkt. Er is bewust voor gekozen om 
bestemmingsplannen geen onderdeel uit te laten maken van de PAS. Een eigen beoordeling 
van de te beschouwen Natura 2000-gebieden is daarom noodzakelijk. Ook binnen Natura 
2000-gebieden moet goed nagegaan worden welke invloed de maatregelen in de PAS 
hebben op de totale depositie ter plaatse van (voor stikstof gevoelige) kwalificerende 
natuurwaarden. Bij het beoordelen van de mogelijke verslechterende of significante effecten 
van de planologisch toegestane ontwikkelingen in een bestemmingsplan op de 
instandhoudingsdoelstellingen van de kwalificerende natuurwaarden in een Natura 2000-
gebied moeten de gevolgen van de maatregelen in de PAS buiten beschouwing blijven. 
Ondanks de grenswaarden die zijn opgenomen in de PAS, lijkt het op basis van de 
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jurisprudentie van voor de invoering van de PAS noodzakelijk om voor elke toename van de 
stikstofdepositie meer dan 0,05 mol/ha/jaar een passende beoordeling op te stellen.     
 
5.2 Aanbevelingen 
De maatregelen die meegenomen mogen worden in de passende beoordeling moeten 
onderdeel zijn van het bestemmingsplan. Maatregelen die onafhankelijk van het 
bestemmingsplan worden getroffen, moeten buiten beschouwing blijven. Uit jurisprudentie 
van het Europese Hof blijkt dat alleen reeds gerealiseerde maatregelen die effectief zijn, 
mogen worden meegewogen in de passende beoordeling. Maatregelen waarvan onzeker is 
wat het effect is op de instandhoudingsdoelstellingen blijven buiten beschouwing. Dit heeft 
tot gevolg dat (toekomstige) maatregelen die in de PAS zijn opgenomen niet meegenomen 
mogen worden bij de beoordeling van het effect van een bestemmingsplan. De AERIUS 
programmatuur, waarvan gebruik wordt gemaakt voor het berekenen van de totale 
depositie, is echter mede gebaseerd op de maatregelen in de PAS.  Om te bepalen of er 
sprake is van een overschrijding van de kritische depositiewaarde, zonder het effect van de 
PAS maatregelen, lijkt het verstandiger om gebruik te maken van de meest recente 
depositiekaarten uit achterliggende jaren. Op deze manier worden effecten van maatregelen 
uit de PAS niet meegewogen. Hierdoor bestaat het risico dat habitattypen in de beoordeling 
worden betrokken waarvoor in de toekomst geen overschrijding van de kritische 
depositiewaarde meer optreedt. Dit kan echter alleen vóórkomen indien de totale depositie 
ongeveer gelijk is aan de kritische depositiewaarde. Aangezien ik in hoofdstuk 3 reeds heb 
aangegeven dat ik ook een beoordeling van het effect van het bestemmingsplan 
noodzakelijk acht indien de totale depositie slechts beperkt lager is dan de kritische 
depositie waarde, zie ik dit niet als een belemmering.108   
 
Om zeker te weten dat een bestemmingsplan uitvoerbaar is, adviseer ik om een passende 
beoordeling op te stellen vanaf een toename van de stikstofdepositie van meer dan 0,05 
mol/ha/jaar, ongeacht de bron die de emissie veroorzaakt en de afstand tot deze bron. Dit 
kan tot gevolg hebben dat het vaker en sneller noodzakelijk is om een plan-MER op te 
stellen. Tegelijkertijd ben ik me ervan bewust dat het niet eenvoudig is in een passende 
beoordeling aan te tonen dat geen significante gevolgen op kwalificerende natuurwaarden 
in een Natura 2000-gebied zullen optreden, nu veel maatregelen zijn verwerkt in de PAS. 
Daarnaast zullen veel activiteiten in een bestemmingsplan, de toets van artikel 2.8, lid 4 Wet 
natuurbescherming niet doorstaan.109 Vooral voorwaarde b, de dwingende reden van groot 
openbaar belang,  ontbreekt voor veel activiteiten die in een bestemmingsplan mogelijk 
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worden gemaakt.110 Voor de toekomst voorzie ik dan ook nog de nodige jurisprudentie over 
de wijze waarop bestemmingsplannen zijn beoordeeld op het aspect stikstof en hoe de 
passende beoordeling is vormgegeven.  
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